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I write stories about people who have some singularity of character which sug-
gests to me that they may be capable of behaving in such a way as to give me an
idea that I can make use of, or about people who by some accident or another,
accident of temperament, accident of environment have been involved in un-
usual contingencies. But, I repeat, they are the exception.
W. Somerset Maugham
Preface to Collected Short Stories,
Vol. 4, London, 1976.
- ondanks alles -
Voorwoord
Het schrijven van een proefschrift is een kwestie van lange adem. Het begint met
verbazing: in de organisatiesociologie leunt iedereen op Weber, maar niemand
schijnt meer gelezen te hebben dan de twee of drie bladzijden uit 'Wirtschaft und
Gesellschaft' waarin hij het ideaaltype van de bureaucratie beschrijft. Aandacht
voor zijn typische opvatting van het sociologiebedrijf bestaat nauwelijks.
Zou de organisatiesociologie als geheel toch niet kunnen worden gezien als een
vervolg op dat ideaaltype ? Langzamerhand krijgt zo'n gedachte vorm. De ruwe
kanten worden er afgeslepen. Schrijven en herschrijven, ordenen en herordenen
is het parool.
Daarbij hebben veel mensen geholpen, in de eerste plaats mijn promotor,
Prof.Dr. R.A. de Moor. Zijn zakelijke manier van begeleiden heeft mij veel deugd
gedaan. Ik dank verder Prof.Dr.C.J.Lammers, die een eerdere versie van het
manuscript van soms openhartig commentaar voorzag. Dr.J.G.F. Terwindt was
een steun bij de literatuurrecherche en als onbevangen lezer. De discussies met de
collega's in de sectie Arbeid, Beleid en Organisatieen in de vakgroep Algemene
Sociologie scherpten mijn gedachten.
Zonder het IVA en meer in het bijzonder Marian de Jong en Rudie de Graaf zou
dit proefschrift niet zo verzorgd zijn. Dat geldt ook voor Dr.H.P.Hamers, die met
de hem eigen minutieuze zorg de drukproeven controleerde.
Sinds Jan Blokker hebben de sociologen niet de naam helder te schrijven. Ik heb
geprobeerd een leesbaar boek te maken en zo veel mogelijk Nederlandse woor-
den te gebruiken. Toch merkte mijn dochter van tien na het lezen van vijf
woorden al op: `Pappie, bureaucratie, wat is dat ?'
'Ondanks alles' is een verzuchting; mijn vrouw weet wat het betekent.
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Hoofdstuk 1
MAX WEBER EN DE RATIONELE BEHEERSING VAN DE SAMENLEVING:
HET IDEAALTYPE VAN DE BUREAUCRATIE
1.1. Inleiding
Belangstelling voor het verschijnsel bureaucratie is nog steeds geen overbodige
luxe. Weber noemde de bureaucratie het rationele instrument voor de legale
wijze van gezagsuitoefening (1). In de moderne maatschappij kan deze rationali-
sering niet worden gemist. Alleen de schaalvergroting al, die heden ten dage in
allerlei sectoren van de maatschappij optreedt, eist haar en vormt een reden om
het verschijnsel bureaucratie nauwkeurig te analyseren. Die schaalvergroting be-
perkt zich overigens niet tot de groei van afzonderlijke, betrekkelijk zelfstandige
organisaties. Gaandeweg ontstaan allerlei netwerken van organisaties, waarvan de
bestuurbaarheid grote problemen oplevert. De beheersing van deze interorganisa-
torische relatiepatronen maakt rationele besluitvorming en daarmee bureaucrati-
sering alleen maar noodzakelijker.
Het begrip bureaucratie riekt echter ook naar stoffige starheid en eindeloze
procedures. Sommigen pleiten dan voor een dynamisering van de interne en
externe betrekkingen van organisaties. Bureaucratische vormen zijn voor hen een
ongewenste erfenis van het verleden. Het komt er nu op aan, zo zeggen zij,
flexibele structuren te ontwerpen. Alleen dan kan een organisatie steeds het
juiste antwoord geven op de veranderende eisen die aan haar worden gesteld. De
kennisvoorraad binnen de organisatie dient te worden vergroot evenals de bereid-
heid zich open te stellen voor de maatschappelijke omgeving.
Hiërarchische gezagsuitoefening, een van de centrale elementen van bureaucratie,
is uit den boze. Die moet worden vervangen door democratisch overleg. De
organisatorische machts- en invloedsstructuren krijgen zo een veel horizontaler
karakter. Gezag wordt dan gebaseerd op aantoonbare deskundigheid. En dat
levert voor het individu binnen de organisatie meer vrije ruimte op.
Met de hier geschetste tegenstelling is het hoofdthema van dit boek aangegeven.
Bureaucratie is een poging tot rationalisering van de menselijke arbeidsverdeling.
Zij vormt een antwoord op de toenemende complexiteit van de moderne samen-
leving. Maar dat roept ook onontkoombare spanningen op: concentratie van
informatie en macht in de bureaucratie tegenover de wens tot verdergaande
democratische controle, formalisering tegenover de behoefte aan flexibel inspe-
len op veranderende vragen en in dat licht tenslotte de bedreigde vrijheid van het
individu binnen en buiten bureaucratische organisaties.
tn de sociologie heeft Max Weber als eerste dergelijke problemen onderzocht. In
de literat'uur wordt wel de indruk gewekt alsof zijn ideaaltype van de bureau-
~
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cratie slechts een opsomming bevat van kenmerken van zo'n organisatie. De veel
geciteerde zin over de precisie, bestendigheid, discipline, strakheid, berekenbaar-
heid en betrouwbaarheid van de bureaucratische organisatie (2) is dan voldoende
aanleiding tot verbazing. Heeft Weber inderdaad zo naïef geoordeeld over de
efficiëntie van de bureaucratische machine ? Hoe is het mogelijk dat hij geen
aandacht gehad zou hebben voor alle 'dysfunctionele' uitkomsten van zo'n orga-
nisatievorm ?
In zijn ideaaltypische analyse van de moderne verschijningsvormen van de bu-
reaucratie komen die vraagstukken wel degelijk aan de orde. Het is niet overdre-
ven hem te zien als stamvader van de moderne organisatiesociologie (3). En er
zijn er zelfs die stellen dat de gehele organisatiesociologie niets anders is dan een
serie voetnoten bij Webers type (4). Dat vormt de eerste reden om met zijn
analyse te beginnen.
Er is nog een ander punt. Webers sociologie, en daarmee zijn analyse van de
bureaucratie, is gebaseerd op Rickerts neo-kantiaanse wetenschapsleer. In de
latere kritiek is daar niet altijd rekening mee gehouden. Mayntz constateerde in
1965 (5) al dat de meeste organisatiesociologen niet gebukt gaan onder een
overmaat van kennis van het werk van Weber en zeker niet van het methodolo-
gische gedeelte daarvan. Dtie misverstanden vallen volgens haar met name op:
- een aantal auteurs ziet Webers ideaaltype als een beschrijving van de werke-
lijkheid en mist dan elementen als informele organisatie, besluitvormings-
processen en omgevingsinvloeden;
- anderen beschouwen het ideaaltype als een verzameling dimensies van bu-
reaucratisering, waarvan empirisch vast te stellen zou zijn in welke mate ze
met elkaar samenhangen (en dat blijkt slechts in geringe mate het geval te
zijn);
- de context van Webers behandeling van de bureaucratie, de legale gezags-
uitoefening in een zich moderniserende samenleving, blijft gewoonlijk bui-
ten beschouwing.
In deze studie kiezen wij voor Webers methodenleer en zijn benadering van
sociale verschijnselen. Voor een goed begrip is een verhandeling over het 'ver-
stehen' en de constructie van ideaaltypen noodzakelijk. Maar het is niet de
bedoeling in deze studie die methodologie diepgaand te onderzoeken (6). Daar-
om blijft de eerstvolgende paragraaf betrekkelijk kort.
Vervoigens wordt Webers ideaaltype van de bureaucratie geplaatst tegen de a~h-
tergrond van zijn analyse van de gezagsvormen in de samenleving. Het type van
de rationele bureaucratie krijgt meer reliëf als het wordt geplaatst tegenover dat
van de traditionele of patrimoniale bureaucratie. Zijdelings wordt ingegaan op de
relatie tussen charisma en bureaucratie. Een en ander loopt tenslotte uit op een
vraagstelling waarop in de volgende hoofdstukken antwoorden worden gezocht.
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Centraal daarin staat de stelling dat de denkbeelden, die na Weber over bureau-
cratie zijn ontwikkeld, vruchtbaar kunnen worden geïnterpreteerd als aanvulling
en kritiek op zijn ideaaltype.
1. 2. Webers methodologre
Sociale wetenschap ontstaat volgens Weber vanuit noodzakelijk eenzijdige ge-
zichtspunten, die gebaseerd zijn op belangstelling voor bepaalde aspecten van de
oneindige veelheid van gedragingen (7). Bovendien stelt Weber zich op het stand-
punt van de afzonderlijke actor. Hij wil de zingeving begrijpen die het handelend
subject legt in zijn sociaal gedrag, dat wil zeggen gedrag dat betrokken is op
anderen. En dat biedt hem de mogelijkheid ook de voortgang en de effecten van
dat gedrag oorzakelijk te verklaren (8). Het opstellen van ideaaltypen vormt
daarbij het centrale hulpmiddel.
Het ideaaltype in de sociologie is een gedachtenconstructie, waarin op coherente
en adequate wijze een relatie wordt gelegd tussen zingevingen van mensen en hun
gedrag. Het vindt zijn oorsprong in een op waarden betrokken perspectief, in het
antwoord op de vraag waarom de onderzoeker bepaalde sociale gedragingen van
mensen wil begrijpen en verklaren. De reikwijdte en de beperkingen van die
methode zijn niet zonder meer inzichtelijk. Om daar enige helderheid in te
scheppen behandelen wij eerst de juist omschreven eigenschappen van het ideaal-
type.
Dan blijft de vraag over welke bijdrage het gebruik van ideaaltypen levert aan de
beoefening van de sociologie als empirische wetenschap. Dit is aanleiding tot een
bespreking van de toetsen op logische coherentie en adequaatheid, waaraan zulke
typen kunnen worden onderworpen.
1.2.1. D~e constructie van ideaaltypen
De werkelijkheid van de menselijke samenleving is buitengewoon divers en om-
vangrijk. Hoe is in die hoeveelheid gebeurtenissen en processen enige ordening
aan te brengen ? En hoe verhouden zich dan de termen van die ordening tot de
onderzochte werkelijkheid ? Dat is een vraagstuk waarmee elke wetenschappe-
lijke reflectie te maken heeft. Ook Weber heeft daar enige uitspraken over ge-
daan, die hieronder vrij worden weergegeven.
Hij vraagt zich in de eerste plaats af waarom in sociaalwetenschappelijk onder-
zoek bepaalde zaken als belangrijk, interessant en typisch naar voren worden
geschoven en andere niet. C~p welke manier wordt van iets vastgesteld dat het een
meer algemene, meer 'wezenlijke' en daarmee een meer wetenswaardige beteke-
nis heeft ? Dat kan niet het gevolg zijn van het verschijnsel zelf. Dat zegt
- letterlijk - niets. Het is de wetenschapsbeoefenaar die er die betekenis aan
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verleent. Hij waardeert iets en dat oordeel wordt op zijn beurt bepaald door zijn
voorkeuren en die van de maatschappij waarin hij leeft. Weber noemt dat de
waardebetrokkenheid (Wertbeziehung) van de wetenschappelijke interesse (9).
Minstens voor de sociale wetenschappen geldt dat de waardeoordelen van de
wetenschapsman en de tijd waarin hij leeft, bepalen of iets de moeite van het
onderzoeken waard is. Uit de veelheid van verschijnselen selecteert hij datgene
wat overeenkomt met zijn belangstelling. Hij kiest een gezichtspunt, vanwaaruít
hij ordening probeert aan te brengen in de chaos van empirische gebeurtenissen.
Gezichtspunten zijn even talrijk als er waarderingen mogelijk zijn en bovendien
kunnen zij zich in de loop der tijden wijzigen onder invloed van de ontwikkeling
van de maatschappelijke waardepatronen.
Parallel aan die opvattingen loopt Webers kritiek op het afbeeldend karakter van
wetenschappelijke uitspraken. Onbevangen weergeven van empirische verschijn-
selen in wetenschappelijke termen wijst hij op grond van het voorgaande als
onmogelijk af. Wetenschap is geen natuurgetrouwe afbeelding van de werkelijk-
heid. Ze is eerder te zien als een verzameling geschilderde portretten van eenzelf-
de persoon door verschillende kunstenaars. Bij vergelijking daarvan treden de
verschillen in interpretatie en penseelvoering d'uect naar voren. De nadruk ligt op
hetgeen de schilder wil zeggen over zijn onderwerp en niet zonder meer op de
correctheid van de afbeelding. Een excursie naar de portrettengalerij van een
museum laat dat overtuigend zien.
Voor Weber is dat aanleiding om het begrip 'werkelijkheid' steeds van aanhalings-
tekens te voorzien evenals het begrip 'objectiviteit'. De 'objectiviteit' van sociaal-
wetenschappelijke uitspraken over de 'werkelijkheid' komt hier immers in een
ander licht te staan. Een voorbeeld van hemzelf: als wij een bepaalde gebeurte-
nis, die ons interesseert, beschrijven als sociaal-economisch, is dat niet een bepa-
ling die als het ware 'objectiefkleeft aan deze gebeurtenis. Ze wordt namelijk
bepaald door onze keninteresse van dat moment (10).
'Objectiviteit' van sociaalwetenschappelijke kennis hangt daarmee niet af van de
mate waarin de 'werkelijkheid' correct weerspiegeld wordt, maar van de betrok-
kenheid van die 'werkelijkheid' op waarden, op de betekenis voor de cultuur van
de maatschappij waarvan de onderzoeker deel uit maakt.
Als wij een bepaald verschijnsel van de bepaling sociaal-economisch voorzien,
kan dat 'objectieP worden genoemd, omdat dat verschijnsel voor ons als zodanig
een interessant object vormt. Dat is een waardering en die ligt ten grondslag aan
het begrippelijk kader waarmee de 'werkelijkheid' wordt geordend. Het streven
naar waarheid blijft echter overeind als resultaat van ordelijk werken, logische
analyse en het niet verwisselen van waarderende oordelen en beschrijvende oor-
delen over waarden. Dergelijke procedures zijn ook voor anderen toegankelijk en
bekritiseerbaar, zoals zij ook de vrijheid hebben het waarderend uitgangspunt
van de eerste onderzoeker te aanvaarden of te verwerpen.
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Deze uitgangspunten liggen ten grondslag aan het construeren van ideaaltypen.
Zulke typen ontstaan uit een 'einseitige Steigerung eines oder einiger Gesichts-
punkte und durch Zusammenschluss einer Fulle von diffus und diskret, hier
mehr, dort weniger, stellenweise gar nicht, vorhandenen Einzelerscheinungen, die
sich jenen einseitig herausgehobenen Gesichtspunkte iugen, zu einem in sich
einheitlichen Gedankenbilde' (11). Het ideaaltype is een coherente gedachten-
constructie en zeker niet een nauwgezette beschrijving van de 'werkelijkheid'.
Het gaat vooral om het gezichtspunt en de daaruit voortvloeiende ordening van
het empirisch materiaal. Weber karakteriseert het ideaaltype elders als een uto-
pie (12), die dan ook niet met empirisch onderzoek kan worden verworpen.
Alleen de heuristische vruchtbaarheid telt (13), en in die zin kan vooralsnog
terecht worden gezegd dat de opsteller van een ideaaltype altijd gelijk heeft (14).
1.2.2. Aan welke toetsen mag een ideaaltype wnrden onderwiorpen ?
In de gedachtenconstructie van het ideaaltype wordt een relatie gelegd tussen
menselijk gedrag en subjectieve zingevingen. Dat volgt uit Webers omschrijving
van sociologie. Het bestaat uit een verzameling begrippen, die een in gedachten
geconstrueerd verloop van sociale gedragingen van mensen beschrijven. In die zin
is het te vergelijken met bijvoorbeeld de beschrijving van een ideaal gas in de
natuurwetenschappen. Omdat het ideaaltype moet worden gezien als een utopie,
betekent dat ook dat de zingevingen en gedragingen uit het ideaaltype betrekke-
lijk los staan van de zingevingen en gedragingen in de 'werkelijkheid' van de
handelende individuen. Dat zou kunnen leiden tot een volstrekte willekeur bij
het opstellen van ideaaltypen. Niets is minder juist. Het waardebetrokken per-
spectief,vanwaaruit ideaaltypen in elkaar worden gezet, vormt al de eerste beper-
king. De keuze van het gezichtspunt is immers slechts betrekkelijk vrij. Ze wordt
bepaald door de waarden van de onderzoeker en de maatschappij waarin hij
werkt.
Weber stelt echter nog andere eisen aan het ideaaltype. Het moet logisch cohe-
rent zijn en op twee niveaus adequaat: op het terrein van de zingeving en, in
Webers woordgebruik, 'causaal'. Tenslotte wordt het slagen van een ideaalty-
pische constructie bepaald door het heuristisch nut ervan.
Logische coherentie
L.ogische coherentie is een simpele voorwaarde voor elke wetenschappelijke be-
gripsvorming. Ook een ideaaltype moet van tegenstrijdigheden worden gezuiverd.
Op zichzelf is dat niet zo schokkend. In samenhang met de mogelijke verande-
ringen in perspectief, vanwaaruit het type wordt opgesteld, krijgt deze eis meer
reliëf. Als immers het gezichtspunt wordt vervangen, kan de betekenis van de
gebruikte begrippen ook verschuiven. In de postweberiaanse organisatiesociolo-
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gie is daar met name ten aanzien van het begrip rationaliteit sprake van. Daarom
wordt de noodzaak van logische coherentie zo nadrukkelijk naar voren gebracht.
Dto controle op adequaatheidals een spiraalvormig proces
Ideaaltypen kunnen niet volledig 'ins Blaue hinein' worden opgesteld, omdat ook
voor Weber de sociologie een empirische wetenschap blijft (15). Naast hun waar-
debetrokkenheid en logische coherentie moeten ze enigerlei band hebben met de
'werkelijkheid'. Dat betekent, aldus Weber, dat zij moeten voldoen aan de eis dat
de zingeving adequaat moet zijn en de eis van causale adequaatheid. De controle
op beide vormen van adequaatheid verloopt in een als het ware spiraalvormig
proces. Tijdens de constructie van een ideaaltype wordt het eerst op de adequate
zingeving gecontroleerd, vervolgens op causale adequaatheid en dat kan op zich
weer aanleiding geven om de controle op adequate zingeving te hervatten. Deze
gedachte wordt hieronder verder uitgewerkt.
D~e adequate zingeving
'Sinnhaft adííquat' soll ein zusammenhangend ablaufendes Verhalten in dem
Grade heissen, als die Beziehung seiner Bestandteile von uns nach den durch-
schnittlichen Denk- und Gefiihlsgewohnheiten als typischer (wir pflegen zu sa-
gen: richtiger) Sinnzusammenhang bejaht wird' (16). Maar daarmee zijn wij er
nog niet. Dat is een verwijzing naar onze denkgewoontes en gevoelens op alle-
daags niveau.
'Fur die typenbildende wissenschaftliche (curs. C.V.) Betrachtung werden nun
alle irrationalen, affektuell bedingten, Sinnzusammenhange des Sichverhaltens,
die das Handeln beeinflussen, am ubersehbarsten als 'Ablenkungen' von einem
konstruierten rein zweckrationalen Verlauf desselben erforscht und darge-
stellt' (17). Het ideaaltype bevat een geconstrueerd handelingsverloop. Er moet
duidelijk in zijn aangegeven, hoe bij gegeven doelen de subjectieve zingevingen
van de betreffende actoren hun handelingen op een instrumenteel-rationele ma-
nier kunnen beïnvloeden. De controle op de adequate zingeving in een ideaaltype
ís bedoeld om vast te stellen of aan die eis in aanvaardbare mate is voldaan. Dat
wil dus zeggen dat wij van de ene kant moeten nagaan of het handelingsverloop
in het ideaaltype en de bijbehorende zingevingen overeenkomen met datgene wat
wij 'typisch' zouden noemen, en van de andere kant of gedrag en zingeving in het
ideaaltype op een instrumenteel-rationele manier aan elkaar gekoppeld zijn.
Een voorbeeld kan verheldering bieden. Wij willen begrijpen waarom functiona-
rissen in meestal wat grotere organisaties gebiologeerd schijnen te zijn door
ingevulde formulieren, die vervolgens door hen rijkelijk van stempels en aanteke-
ningen worden voorzien. Om zulk gedrag behoorlijk te kunnen begrijpen, om
inzicht te krijgen in de er achter liggende zingeving, kunnen ideaaltypen worden
opgesteld.
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Hoe kunnen wij nu vaststellen welke oorzaken zinvol ten grondslag liggen aan
deze eigenaardige bezetenheid? Uit de voorgaande citaten blijkt dat voor Weber
deze procedure minstens twee accenten heeft. Het ideaaltype van de bureaucra-
tie wordt zo geconstrueerd dat het de kenmerken draagt van wat wij een typi-
sche bureaucratie zouden noemen. In dat ideaaltype gedragen de mensen zich zo,
dat wij hun activiteiten direct als bureaucratisch zouden lierkennen als wij hen
vandaag tegen zouden komen. Dat is echter wel een noodzakelijke, maar geen
voldoende voorwaarde om te kunnen besluiten tot adequate zingeving in het
betreffende ideaaltype. Het zou immers kunnen gebeuren dat er evenveel ideaal-
typen worden geformuleerd als er onderzoekers zijn die zich met deze verschijn-
selen bezighouden. Ieder heeft zo zijn eigen opvattingen over wat 'typisch' ge- .
noemd mcet worden, in overeenstemming met de zojuist aanvaarde verschillen in
waardebetrokken keninteresses. De wetenschappelijke benadering dient daar vol-
gens Weber een beperking in aan te brengen en wel zo, dat de samenhang tussen
zingeving en gedrag strikt instrumenteel-rationeel ('zweckrational') van aard is.
Hij bereikt dat door een gedachtenexperiment met behulp van de categorie van
de 'objectieve mogelijkheid' (1 S).
Achter dat begrip gaat een in de grond eenvoudige werkwijze schuil. Men neme
een concreet geval van menselijk gedrag. Dat kan de slag bij Thermopylae zijn
(een voorbeeld van Weber) of het gedrag van de schrijver A in de bureaucratie B
op tijdstip T. De laatste houdt zich met kennelijk genoegen bezig met het ver-
werken van een stapel formulíeren. Uit het bakje 'in', enkele aantekeningen en
een stempel erop, in het bakje 'uit'. Is deze papierdrift nu een genetische afwij-
king, waarop de betreffende bureaucratie hem als ambtenaar heeft geselecteerd?
Heeft zijn werk te maken met het instandhouden van 'papierverzorgende' ar-
beidsplaatsen voor werkloze klerken ? Of is het misschien verstandig (ratio-
neel ?) om alles op te schrijven en te bewaren om zo de gelijke behandeling van
gelijke problemen te waarborgen?
In het gedachtenexperiment met de 'objectieve mogelijkheid' worden al deze
oorzaken nader onderzocht. Voor elke mogelijke oorzaak wordt nagegaan of zij
past in een oordeel over de 'objectief juiste' relatie tussen middel en doel. De
zingeving die het,meest overeenkomt met het als'objectief juist' gepresenteerde
oordeel, kan dan de meest adequate worden genoemd. Zingeving en gedrag zijn
dan herkenbaar als typisch en rationeel.
Nog even het voorbeeld doorgezet. Stel dat wij de eerste verklaring zouden
willen opnemen in het ideaaltype. Dan zou het gebruik van allerlei formulieren
een doel op zichzelf zijn. Toekomstige ambtenaren zouden kunnen worden gese-
lecteerd op papierdrift. Maar papieren zijn zelfs in grote organisaties slechts
middel, ofschoon de indruk van het tegendeel wel wordt gewekt. Wij zouden
kunnen zeggen dat het 'objectiefgezien niet erg rationeel is deze vorm van
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selectie te gebruiken voor zulke betekenisloze doelen. Het lijkt veel geloofwaar-
diger dat het gebruik van formulieren een middel is dat tot gelijke behande]ing
van gelijke problemen moet leiden. Als niet is opgeschreven wat in een vorig
geval is besloten, moet men vertrouwen op het zwakke geheugen van mensen.
Dan is het rationeel om notities te maken en misschien zelfs om er stempels bij
te zetten. Dat zijn dan de 'juiste' middelen om het doel (betrouwbaarheid en
regelmaat) te'bereiken. ,
Aan het begrip 'objectieve juistheid' mag in dit verband geen absolute betekenis
worden gehecht. Het slaat op de aanvaardbaarheid van de uitspraak dat dit
middel tot dat doel leidt. De keuze van liet doel zelf blijft buiten beschouwing.
Zo'n keuze is immers nooit volstrekt te baseren op rationele overwegingen.
Bovendien, als wij een beter middel zouden kunnen bedenken om hetzelfde doel
te bereiken, zal dat zijn gevolgen hebben voor de formulering van het ideaaltype.
Rationaliteit is daarmee een betrekkelijk begrip geworden. He~ is niet meer dan
op ervaring gebaseerde wijsheid, waarmee de mensen instemmen, omdat zij - let-
terlijk - nog niet beter weten.
Causale adequaatheid
Door gedachtenexperimenten met de 'objectieve mogelijkheid' wordt de ade-
quaatheid van de zingeving in een ideaaltype vastgesteld. Op dat moment is er
nog slechts sprake van een zwakke band met de werkelijkheid. Het wordt immers
opgesteld als ware het een extreem geval, waarin 'das Handeln bei Kenntnis aller
Umstiinde und aller Absichten der Mitbeteiligten und bei streng zweckrationaler,
an der uns gultig scheinenden Erfa}uung orientierter, Wahl der Mittel verlaufen
wáre' (19). In de werkelijkheid komen zulke gevallen niet of nauwelijks voor. In
het begrip 'geldige ervaring' spelen uitspraken over de werkelijkheid enigszins
door. Maar de invloed daarvan wordt direct beperkt door er'schijnbaar' aan toe
te voegen.
Voor Weber is dat in elk geval niet genoeg. De relatie tussen zingeving en gedrag
in het ideaaltype moet ook op zijn 'causale adequaatheid' worden gecontroleerd.
'Kausal addquat' soll dagegen ein Aufeinanderfolgen von Vorgdngen in dem
Grade heissen, als nach Regeln der Erfahrung eine Chance besteht: dass sie stets
in gleicher Art tatsáchlich abl~uft' (20).
De opeenvolging van gebeurtenissen in het ideaaltype moet ook feitelijk waarge-
nomen kunnen worden, zo mogelijk statistische waarschijnlijkheid bezitten. Dat
kan aan de hand van een vergelijking van het naar zingeving adequaat geconstru-
eerde type met een of ineer empirische verschijnselen worden vastgesteld. Of
anders gezegd: het type kan worden gebruikt om vergeleken te worden met
concrete liandelingen van mensen om te zien in hoeverre die ook door soortgelij-
ke instrumenteel-rationele overwegingen worden bepaald. In die betekenis is het
ideaaltype een maatstaf, waarmee interessante verschijnselen in de 'werkelijk-
heid' kunnen worden doorgemeten. In die zin ook is er sprake van het toetsen
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van een hypothese van de volgende vorm: als mensen zich in een concreet geval
in nader vast te stellen mate gedragen overeenkomstig de instrumenteel-rationele
overwegingen uit het ideaaltype, dan is hun gedrag in diezelfde mate begrepen en
verklaard.
Overeenkomstig de juist verdedigde stelling van de selectieve invloed van de
keninteresse vormen de resultaten van zulk onderzoek geen objectieve afspiege-
ling van een empirisch feit, doch hoogstens een 'objectieve' selectie uit menselijk
gedrag. De begrippen van het ideaaltype leveren de tennen voor de juist genoem-
de hypothese. Deze begrippen scherpen de blik waarmee naar concrete gedra-
gingen wordt gekeken.
Om de causale adequaatheid van de typering uit het eerdere voorbeeld vast te
stellen zou vergelijkend onderzoek in organisaties kunnen worden gedaan naar
het gebruik van formulieren. Er dient dan te worden nagegaan in hoeverre ver-
schillende leden van een organisatie de bedoeling ervan op een soortgelijke ma-
nier als in liet ideaaltype onder woorden brengen en zich dienovereenkomstig
gedragen. In de mate, waarin dat het geval is, is de typering ook causaal ade-
quaat.
Op die manier worden naar hun zingeving adequate en causaal adequate typen
geconstrueerd. Als aan beide eisen van de adequaatheid in de beschreven volgor-
de is voldaan, spreekt Weber van een juiste causale duiding en ook van 'een
sociologische regel' (21).
Het is in overeenstemming met zijn opvattingen over de cultuurwetenschap, dat
de eis van adequate zingeving voorafgaat aan die van causale adequaatheid. Het
onderzoek naar dat laatste is alleen zinvol te achten binnen de context van een
keninteresse, die er toe leidt dat op grond van een historische betrokkenheid op
waarden de problemen worden geselecteerd, benoemd, en de logische en ratione-
le relaties ertussen worden nagegaan.
Daarmee wordt niet gezegd dat ideaaltypen op grond van empirische gegevens als
onwaar zouden kunnen worden verworpen. Het ideaaltype is immers principieel
een utopie, een gedachtenconstructie van menselijk gedrag, die als zodanig in de
werkelijkheid niet voorkomt. Empirische kritiek op het ideaaltype is dan ook
zinloos. Maar dat neemt niet weg dat het begrijpen en verklaren van concreet
menselijk gedrag de uiteindelijke bedoeling van de sociale wetenschap is. In het
empirisch onderzoek wordt daarom de hypothese getoetst of concreet gedrag
van mensen volgens dezelfde instrumenteel-rationele zingevingen verloopt als in
het ideaaltype zijn opgenomen. Als er geen concreet gedrag te vinden is, waarbij
dat in aanvaardbare mate gebeurt, volgt daaruit dat de causale adequaatheid van
het ideaaltype onvoldoende is. En dat is aanleiding om nog eens te kijken naar de
adequaatheid van de zingeving. Zo verloopt het spiraalvormig proces van de
controle op adequaatheid. Het komt tot een eind als er een negatief oordeel zou
worden uitgesproken over de heuristische nuttigheid van het betreffende type.
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Heuristisch nut F
Lévert het type in kwestie een 4ijdrage aan de vermeerdering van onze kennis ?
In principe kan op die vraag op twee niveaus een antwoord worden gegeven, die
in het voorgaande al liggen opgesloten. Dat-betreft de mate waarin het'werkelij-
ke' gedrag dat in het type benadert (de mate van causale adequaatheid derhalve)
en de reikwijdte van deze abstracte constructie (een punt dat verwant is met de
mate van adequate zingeving).
Op het eerste niveau is het mogelijk te spreken over de mate van toenadering
tussen het 'werkelijk' gedrag van de concrete actoren'èn hët geconstrueerde
gedrag in het ideaaltype.
Vt~edige overeEnkomst tuss~en hei,Sáe i~ onvvaarschijnlijk. Dat volgt uit de op-
bouw van het ideaaltype als utopie. Als het concrete gedrag anders verloopt, kan
slechts worden vastgesteld dat er andere zingevingen achter schuilgaan. In termen
van het daarbij gebruikte en naar zingeving adequaat geconstrueerde type moet
zulk gedrag irrationeel worden genoemd. Als er na herhaalde pogingen in het
geheel geen overeenkomst te constateren valt, dient de causale adequaatheid van
het type in twijfel getrokken te worden.
Met die vaststelling kan worden volstaan of het oorspronkelijke ideaaltype kan
worden aangepast. Dat is een kwestie van vrije beslissing, die beïnvloed wordt
door belangstelling voor de betreffende verschijnselen. Als men echter besluit tot
aanpassing, moet wel duidelijk zijn dat dan de adequaatheid van de zingeving van
het type opnieuw in discussie komt. Met name is dan de reikwijdte ervan aan de
orde. Een ideaaltype, dat slechts een beperkt gedeelte van het totaal mogelijke
menselijke gedrag bestrijkt en niet in verband kan worden gebracht met andere
ontwikkelingen, die de moeite van het onderzoeken waard schijnen, lijkt heuris-
tisch niet al te nuttig. Op voorhand kan ten aanzien van het ideaaltype van de
bureaucratie worden vastgesteld, dat zo'n beoordeling niet gerechtvaardigd is. De
rest van deze studie zal die stelling ondersteunen.
Eén punt moet wellicht nogmaals worden benadrukt. Met deze bespreking van
Webers opvattingen over de methode van de sociale wetenschappen wordt niet
gepretendeerd iets wezenlijks toe te voegen aan de discussie daarover. Anderen
hebben zich daarmee diepgaand bezig gehouden (22). Hun onderlinge menings-
verschillen zijn hier buiten beschouwing gebleven. Wij hebben ons beperkt. tot
een betrekkeli~k instrumentele weergave van die stellingen, welke voor ons doel
nuttig leken. Wat dient men van Webers methodenleer te weten om de postwe-
bénaanse organisatiesociologie te kunnen interpreteren als een vervolg op zijn
ideaaltype van de bureaucratie ?
Het komt ons voor dat deze opmerkingen voldoende zijn; de volgende stap is
daarom de bespreking van Webers ideaaltype van de bureaucratie.
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1.3. Het ideaaltype van de bureaucratie
Webers bëlangstélling voor het 'cultuurverschijnsel' bureaucratie is alleen goed te
begrijpen in de context van heel zijn sociologisch oeuvre. Daarin bevindt zich een
heldere lijn, die gekoppeld is aan één centrale vraagstelling. Hoe is de ontwikke-
ling van de moderne maatschappij ('Gesellschaft') uit meer traditionele vormen
van menselijke samenleving ('Gemeinschaft') te begrijpen en te verklaren ? Dat
proces kan met één begrip worden aangeduid: rationalisering. Weber werkt-d~e
gedachte niet alleen uit voor organisatievorrpen (het thema van dit hoofdstuk)
maar evengoed voor de muziek, de godsdiensten en niet te vergeten de econo-
mische institutie. 'Wirtschaft und Gesellschaft', zijn laatste grote en postuum





In de overgang van'Gemeinschaft' naar'Gesellschaft' speelt de wijze van uitoefe-
ning van het gezag een belangrijke rol. 'In ausserordentlich vielen Fíillen ist es die
Herrschaft und die Art ihrer Ausubung, welche aus einem amorphen Gemein-
schaftshandeln erst eine rationale Vergesellschaftung entstehen liisst .....' (23).
Wat moet onder gezag worden verstaan ? Het is een verschijnsel, waarbij 'ein
bekundeter Wille ('Befehl') des oder der 'Herrschenden' das Handeln anderer
(des oder der 'Beherrschten') beeinflussen will und tatsiichlich in der Art beein-
flusst, dass dies Handeln, in einem sozial relevanten Grade, so ablíiuft, als ob die
Beherrschten den Inhalt des Befehls, um seiner selbst willen, zur Maxime ihres
Handelns gemacht híitten ('Gehorsam')' (24).
Weber zelf geeft toe dat deze formulering tamelijk moeizaam is. Wat eenvoudiger
gezegd, is gezag de kans dat een gegeven bevel opgevolgd wordt. Daarin onder-
scheidt gezag zich duidelijk van macht. Macht.is bij Weber een algemener begrip.
Het verwijst naar de kans dat binnen een sociale betrekking de wil van de ene
actor desnoods tegen die van de andere in wordt uitgevoerd, zonder dat nader
wordt bepaald waarop die kans berust. De definitie van gezag is veel beperkter en
bovendien sociologisch veel interessanter. Gezag veronderstelt namelijk een we-
derzijdse betrokkenheid tussen minstens twee actoren: de ene geeft bevelen, de
andere gehoorzaamt. Dan is er tweemaal sprake van een subjectief bedoelde
zingeving. Zo'n gezagsrelatie is bovendien vrij stabiel. Door de bereidheid tot
gehoorzamen van de ondergeschikte wordt de aanspraak op gezag van de boven-
geschikte erkend. Dat ingebouwde evenwicht is in een machtsverhouding tussen
mensen meestal ver te zoeken.
Welnu, iedereen die gezag uitoefent, probeert dat te bevestigen door te wijzen op
de legitimiteit van zijn bevelen. De kans op gehoorzaamheid neemt immers toe
met het geloof van de ondergeschikte in de rechtvaardiging en de juistheid van de
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gegeven opdracht. In het geloof in de legitimiteit van gezagsuitoefening wordt de
zingeving van degene die gehoorzaamt, uitgedrukt als een subjectivering van een
gemeenschappelijke waarde-oriëntatie. Maar ook de gezagsdrager gelooft in die
gemeenschappelijke waarden. Zijn aanspraak op legitimiteit vindt hierin immers
zijn grond. Een gezagsrelatie bestaat dus uit gedeelde gedachten omtrent de
rechtvaardiging van in opdracht te verrichten activiteiten.
Volgens Weber zijn er drie zuivere typen van legitiem gezag te onderscheiden, die
dan ook vanuit de juist geschetste tweezijdiglleid moeten worden vergele-
ken (25). Dat zijn traditioneel, charismatisch en legaal gezag.
ln de traditionele gezagsvorm is de aanspraak--op legitirpiteit gebaseerd op het
geloof in de heiligheid van de traditie. Voor de heerser en zijn ondergeschikte
vormt de maatschappelijke ordening van oudsher een onschendbare waarde.
Daarom behoeft de heerser slechts de traditie te hulp te roepen om gehoorzaam-
heid te verkrijgen.
Charismatisch gezag is gebaseerd op het geloof in de buitengewone eigenschap-
penYan een persoon. Zijn volgelingen zijn overtuigd van de zeldzame heiligheid,
de heldenkracht of de voorbeeldigheid van hun leider. Een charismaticus kan
door zijn omvangrijke en doordringende invloed alleen de gedachte al aan onge-
hoorzaamheid terzijde schuiven.
Het legale gezag tenslotte berust op formele normenstelsels, die sommigen in een
samenleving tot leidende posities roepen. Hun gezag is dan gegrondvest op ratio-
nele afspraken tussen de leden van de betreffende samenleving. Zulke afspraken
worden gewoonlijk in wetten neergelegd; gezag, dat aan wetten wordt ontleend,
kan met recht legaal worden genoemd.
Als elk ideaaltype is ook deze onderscheiding strikt abstract. Het is slechts een
opsomming van denkbare zuivere typen. In de werkelijkheid komen allerlei
mengvormen voor.
Elk type gezag gaat vervolgens gepaard met een totaal verschillende sociologische
structuur van de 'administratieve stafen daarmee van de organisatievormen. Ze
worden hier slechts besproken voorzover ze in verband staan met Webers analyse
van de bureaucratie. De uitoefening van legaal gezag maakt de ontwikkeling van
eenríitïonéle bureaucratie als hulpmiddel noodzakelijk. Het traditionele gezag
kende daarvoor al vormen van bureaucratie. Ter onderscheiding worden die
steeds aangeduid met de term patrimoniaal: de dienst van de traditionele, 'vader-
lijke' heerser. Tenslotte zijn enkele uitspraken van Weber over de relatie tussen
charisma en rationele bureaucratie de moeite van het vermelden waard.
1.3.2. De rationele bureaucratie als instrument voor de uitoefening van legaal
gezag
Het ontstaan van legale vormen van gezag is de eerste stap op weg naar ~de
rationalisering van de samenleving. De rationele bureaucratie wordt daarbij ge-
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bruikt als uitvoerend orgaan. Volgens Weber is er een aantal voorwaarden te
noemen, die de ontwikkeling van die gezagsvorm en de bureaucratie als haar
instrument hebben bevorderd. Zijn analyse vangt aan op het niveau van de staat.
Allereerst moet er sprake zijn van economische verhoudingen die op geldverkeer
zijn gebaseerd. Dat is weliswaar geen voldoende, maar toch een noodzakelijke
voorwaarde om bureaucratische organisaties in de moderne zin te financieren. De
nationale staat is het gevolg van een toenemende concentratie van machtsmidde-
len.
Daardoor, evenals door de groei van massale politieke partijen, nemen de be-
heers- en bestuursproblemen minstens in kwantitatieve zin toe. Vervolgens veran-
dert er ook kwalitatief veel. De nationale bestuurstaken worden complexer door
de economische ontwikkelingen, de noodzaak van een sterk leger, de behoefte
aan onderwijs en de uitbouw en verfijning van het verkeerssysteem. Hierbij blijkt
de bureaucratische bestuursvorm, vergeleken met de traditionele en de charisma-
tische gezagsuitoefening, veel meer garanties te bieden tegen willekeur. De pre-
cisie vande bureaucratie maakt haar superieur aan die gezagsvormen op het stuk
van efficiëntie en effectiviteit. Daarnaast loopt deze vorm van bureaucratie paral-
lel aan een zekere nivellering van de economische en sociale verschillen. In die
zin begeleidt bureaucratie het ontstaan van de moderne massademocratie (26).
Deze bestuursvorm wordt niet alleen op staatkundig niveau gebruikt. Elke orga-
nisatie, waarin op rationeel-legale wijze gezag wordt uitgeoefend, is in deze ter-
men een bureaucratie te noemen. Dat geldt dus voor grote ondernemingen,
politieke partijen, het leger en ook voor de kerken (27). Het begrip organisatie
kan worden gelezen als elke meer duurzame vormgeving aan de menselijke ar-
beidsverdeling. Bureaucratie is dan een bijkomende bepaling, waaruit het ratione-
le karakter van deze vormgeving blijkt. Er moet alleen een voorbehoud worden
gemaakt voor de term patrimoniale bureaucratie, zoals die hierna zal worden
besproken.
Wat zijn nu de grondkenmerken van een bureaucratische organisatie ? Weber
onderscheidt twee soorten:
- die welke betrekking hebben op de werkwijze van de bureaucratie als
geheel;.
- en die welke de rechten en plichten van de individuele 'ambtenaar' betref-
fen.
Centraal staat de legale wijze van gezagsuitoefening. Rechtsregels kunnen vrijelijk
worden opgesteld. Als ze eemnaal zijn gelegitimeerd door de leden van de groep
waarop ze betrekking hebben, dan heeft ieder lid, ook het hogergeplaatste, zich
er aan te houden. Dat betekent dat gehoorzaamheid niet persoonsgebonden,
maar regelgebonden is. Deze legale gezagsuitoefening krijgt vorm in de volgende
werkwijzen van een rationele, dat wil zeggen, doelmatige organisatie (28):
1. het werk wordt verricht in een voortdurende en geregelde uitoefening van
ambtstaken;
13
2. ambtstaken zijn gekoppeld aan competenties, dat zijn aan personen toege-
wezen taakomschrijvingen met daaraan verbonden voldoende verantwoor-
delijkheden en scherp omlijnde bevoegdheden om machtsmiddelen te ge-
bruiken;
3. deze competenties zijn hiërazchisch geordend, zodat enerzijds controle van
bovenaf, anderzijds beroepsmogelijkheid van onderaf zijn gegarandeerd;
4. de taken worden uitgevoerd volgens vaste reVgels, die technisch of normstel-
lend kunnen zijn; kennis van beide soorten regels wordt verkregen via een
degelijke vakopleiding en is een noodzakelijke voorwaarde om een ambte-
lijke functie te kunnen bekleden;
5. de bestuursmiddelen zijn het eigendom van de organisatie; de ambtenaar,
die ze gebruikt, moet er rekening en verantwoording over afleggen;
6. de arbeidsplaats of ambtstaak is op geen enkele wijze het eigendom van de
ambtenaar; eventuele aanspraken van de ambtenaar op zijn plaats (onafzet-
baarheid bijvoorbeeld) hebben slechts ten doel een puur zakelijke ambts-
vervulling te garanderen;
7. alle bestuurshandelingen worden schrífteli~k vastgelegd en bewaard in ar-
chieven.
Deze werkwijzen leiden tot een verdeling van de organisatie in 'bureau's', waar-
aan deze bestuursvorm zijn naam ontleent. Tezamen is dat een beschrijving van
de uitoefening van het legaal gezag en het daarbij gebruikelijk rationele instru-
ment: de bureaucratische organisatie. Zo'n organisatie bestaat uit individuele
ambtenaren, die de volgende rechten en plichten hebben:
8. zij zijn als persoon vrij en behoeven slechts te gehoorzamen aan zakelijke,
ambtelijke regels;
9. zij zijn aangesteld in een vaste, ambtelijke hiërarchie;
10. zij hebben een duidelijk afgebakende competentie;
11. zij verrichten hun werk op grond van een arbeidscontract;
12. een belangrijke voorwaarde voor aanstelling vormt het onderzoek naar de
vakbe,)~~ya~rilieid van de ambtenaar, die hij middels een degelijke opleiding
h~eeft verworven;
13. ambtenaren ontvangen een salaris in gèld, afhankelijk van hun hiërar-
chische rang en de verantwoordelijkheden van hun ambtstaak; zij hebben
gewoonlijk uitzicht op pensioen;
14. het ambt is voor hen het enige of het hoofdberoep;
15. ambtenaren maken promotie in hun loopbaan op grond van hun anciënni-
teit en op grond van prestaties, die door hun superieuren worden beoor-
deeld;
16. zij kunnen geen eigendomsaanspraken doen gelden op de bestuursmiddelen
of op hun arbeidsplaats;
17. zij zijn tenslotte onderworpen aan een ambtelijke discipline.
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Dit is het ideaaltype van de bureaucratie. Het blijft een gedachten~onstructie,
waarvan de eigenschappen op een karakteristieke manier zijn geformuleerd. Er
moet immers steeds bij worden gedacht: als een en ander volstrekt rationeel zou
verlopen -'im vollen Rationalitiitsfall' (29) - dan zou het ..... In deze context
plaatst Weber zijn opmerking over het extreem betrouwbare en efficiënte karak-
ter van de bureaucratie. 'Die rein biirokratische ..... Verwaltung ist ..... rein
teclinisch zum Hdchstmass der Leistung vervollkommenbare ..... formal ratio-
nalste Form der Herrschaftsausiibung' (30). Let wel: de bureaucratie. is zuiver
technisch de meest formeel-rationele organisati.evorm. De belangrijkste elemen-
ten uit deze gedachtengang kunnen als volgt in schema worden weergegeven (zie
figuur 1.1.).
Figuur 1.1.:























(1) In deze en alle volgende soortgelijke figuren wordt met (1) aangegeven
waar men moet beginnen te lezen. De pijlen wijzen dan verder de weg.
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De bureaucratie is eenrationeel instrument in de handen van de legale gezagsdra-
ger. Dat is Webers uitgangspunt voor de constructie van het ideaaltype van de
bureaucratie. De opsomming van kenmerken is zeker niet bedoeld als noodzake-
lijk te vervullen voorwaarden voor doelmatig functioneren van empirische organi-
saties of eenvoudig te operationaliseren variabelen voor onderzoek, zoals wel
eens wordt gemeend. Zo noemt Hall het een beschrijving van de meest rationele
procedures om een doel te bereiken (31). Zijn onderzoek heeft echter uitgewe-
zen dat ze in de werkelijkheid niet tezamen voorkomen (32). En Pugh merkt op
dat het type wellicht geschikt is voor de collegezaal, maar zeker niet als onder-
zoeksinstrument (33). De logische status van het ideaaltype wordt blijkens deze
uitspraken niet altijd even duidelijk ingezien.
1.3.3. Traditioneel gezag en patrrmoniale bureaucratie
Niet alleen de gezagsdrager op legale titel heeft behoefte aan een instrument om
zijn bevelen uit te voeren. Ook de traditionele heerser is niet altijd in staat direct
zijn onderdanen te besturen. Hij moet gebruik maken van vertrouwde dienaren.
De sociologische structuur van dit gezagsapparaat verschilt echter nogal van de
rationele bureaucratie.
De gezagsuitoefening zelf vormt het belangrijkste onderscheid. De legitimiteit
van traditioneel gezag is, zoals eerder gezegd, gebaseerd op de heiligheid en de
onschendbaarheid van de traditie. Gehoorzaamheid aan de heerser volgt uit een
vertrouwen in een juist gebruik van macht, die door de traditie aan zijn persoon
is gekoppeld. Maar ook hier is de gezagsrelatie tweezijdig. De willekeur van de
heerser wordt ingeperkt door de van oudsher overgeleverde gebruiken. De onder-
daan zweert trouw aan de persoon van de heerser, voorzover ook deze binnen de
heilige traditie blijft.
Wanneer de heerser voor het uitvoeren van zijn bestuurlijke taken gebruik maakt
van een staf, kunnen de leden daarvan op allerlei manieren zijn gerecruteerd. Zij
komen evenwel steeds in een persoonlijke vertrouwensrelatie te staan met de
heerser. Gaandeweg groeit daaruit de patrimoniale,bureaucratie. Volgens Weber
ontbreken hier ten opzichte van de rationele bureaucratie met name:
1. afgebakende competenties;
2. een vaste hiërarchie, die op rationele criteria is gebaseerd;
3. het vrije arbeidscontract en de regelmatige promotie;
4. de gedegen vakopleiding;
5. het vaste ((geld-)inkomen (34).
In vergelijking met de rationele bureaucratie blijft er dan niet veel over. Opval-
lend is de vloeiende grens tussen de private en de ambtelijke sfeer. Het ambt is
het persoonlijk belang van de ambtenaar en geen zakelijke plicht, die rationeel
verbonden is aan andere. De hiërarchie wordt niet door overwegingen van des-
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kundigheid, ervaring en anciënniteit bepaald, maar doQr zuiver persoonlijke on-
derschikkingsverhoudingen. De trouw van de ambtenaar is die van de dienaar, die
zich als persoon onderwerpt en niet die van de plichtsgetrouwe funetionaris, die
zijn taken door redelijke regels weet voorgeschreven en beperkt. In die onder-
schikkingsverhouding is er geen sprake van een vrij arbeidscontract. Eventuele
bevorderingen zijn meer afhankelijk van de luimen van d~.kleEr~eLdan va,n geble-
ken deskundigheid of anciënniteit. Voor een aantal functies is een zeker intellec-
tueel niveau noodzakelijk (denk slechts aan lezen en schrijven), maar de band
tussen opleidingsdoelen en beroepsuitoefening is weinig doordacht. De heerser
bezit bij traditie de zeggenschap over de bestuursmiddelen en de verdeling van
taken. De dienaren treden op als zijn verlengstuk. Een vast salaris is gewoonlijk
onbekend.
De materiële verzorging geschiedt in principe in het huis en aan de tafel van de
heerser. Wanneer hij echter prebenden of lenen verstrekt in ruil voor bewezen
diensten, worden de inkomsten daaruit de belangrijkste bron van levensonder-
houd. Het is duidelijk dat in zulke feodale verhoudingen de invloed van de
heerser door deze gebrekkige beloningsmiddelen gaandeweg vermindert.
Er bestaat volgens Weber nog een andere mogelijkheid. Als de traditie verslapt,
die aan de basis ligt van deze wijze van gezagsuitoefening, ontstaat daaruit niet .
vanzelf een rationeel bestuur. Waarschijnlijker is dat de persoonlijke willekeur
van de heerser in de plaats treedt van de overlevering. Uit de patrimoniale bu-
reaucratie ontwikkelt zich zo een vorm die door Weber sultanisme is ge-
noemd (35).
Deze korte schets is niet zonder belang. Op het niveau van het ideaaltype wordt
duidelijk dat de rationele bureaucratie niet de enige denkbare vorm van organisa-
torische verhoudingen is. De eigenschappen van het instrument van de legale
gezagsuitoefening komen daardoor ook scherper uit. En op het niveau van de
empirie wordt het bestaan van allerlei mengvormen begrijpelijker.
1.3.4. Charisma en bureaucratie
Gezag kan tenslotte worden gelegitimeerd door.charisma, aldus Weber. Dat is een
buitengewone menselijke eigenschap, die niet alledaags is of aan iedereen gege-
ven. De bezitter ervan bewijst zijn uitverkiezing door het succes van zijn daden.
Hij dient als voorbeeld voor de overigen en wordt door hen als leider geaccep-
teerd. Deze bijzondere eigenschappen vormen voor de volgelingen geen formeel-
juridische grond waarop de legitimiteit van het gezag van de leider wordt geba-
seerd. Zij ervaren volgzaamheid als heilige plicht, die verder geen betoog be-
---hoeft (36). - -
Als het aantal volgelingen toeneemt, groeit de behoefte aan bestuurlijke hulp bij
de charismaticus. De structuur van de staf, die daarvoor zorg moet dragen, is
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echter in dit type principieel onstabiel. Vrijwel alle kenmerken van de rationele
en patrimoniale bureaucratie ontbreken. Daf iijn immers alledaagse organisatie-
vormen, terwijt het charisma zich juist kenmerkt door het buitengewone. Zolang
de erkenning van het exceptionele karakter van de leider blijft bestaan, duurt de
'organisatie' voort. Het is het lot van elke charismatische organisatie of uiteen te
vallen of te vergroeien in een traditionele of rationele richting (37).
Er vallen twee momenten te onderscheiden waarop charismatisch gezag in aanra-
kin~ komt met de rationele bureaucratie. In de eerste plaats zijn dat de routini-. . .. .... . -- ~ -sering van het charisma en de onvermijdelijke opvolgingscrisis. Het ctiarisma is
door zi~n aard onstabiel. De volgelingen wensen echter zekerheid dat hun bewe-
ging blijft voortbestaan. De prijs, die zij op ideologisch en materieel terrein voor
hun betrokkenheid hebben betaald, is te hoog om er zo maar vanaf te zien. Dat
geldt a fortiori voor de kring die direct om de leider heenstaat: de leerlingen, de
intimi, de leden van de staf. Hun belang is het immers de buitengewone betrek-
kingen met de charismaticus om te zetten in meer alledaagse, zodat hen ook op
de langere duur bestaanszekerheid wordt gegarandeerd. Dat treedt het sterkst
naar voren als de leider om welke reden dan ook niet meer beschikbaar is en er
een opvolger moet worden gezocht.
I]~enige oplossing daarvoor ligt in het routiniseren van de organisatorische ver-
houdingen in heden ten dage meestal rationele zin. Dat was het noodlot van veel
organisaties, die nu als bureaucratieën kunnen worden getypeerd: kerken, vak-
bonden, politieke partijen. Daarnaast treedt het charisma nog op een aríc)ere
plaats de rationele bureaucratie binnen. Zoals gezegd is deze organisatievorm te
zien als instrument. Wie bepaalt nu het gebruik ervan ? Dat kunnen theoretisch
ambtenaren zijn die in hun loopbaan tot zo'n positie zijn gepromoveerd. Het ligt
echter meer voor de hand in het zuivere type van de rationele bureaucratie daar
iemand voor te nemen, die niet is aangesteld op instrumentele vaardigheden,
maar die richting weet te geven aan de organisatie (38). In concreto kent dat
proces verschillende verschijningsvormen. Verkiezing in directe of getrapte vorm
is er een van. Het mandaat, dat aan de gekozene wordt verstrekt, bevat als het
ware de toeschrijving van het benodigde charisma door de stemmende volge-
lingen. Ook dat kan worden geroutiniseerd tot een ambts-charisma, waarbij niet
meer de man, maar de functie het onalledaagse oplevert. Een goed voorbeeld
daarvan is de pauskeuze in de katholieke kerk.
Deze excursie naar het charismatisch gezag heeft alleen ten doel het stabiele en
berekenbare karakter van het ideaaltype van de rationele bureaucratie scherper
naar voren te brengen. Bovendien blijken ook hier weer mengvormen denkbaar,
die concrete organisatorische processen beter begrijpelijk maken.
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1.4. Het doel van deze studie 1
7
De bureaucratísc}re arganisatie, zoals die hierboven is getypeerd, lij-kt het~~,ge-
wezen middel om de complexe vraagstukken aan te pakken, die het gevolg zijn
van het massale karakter van de moderne samenleving. 'Die Biirokratisierung ist
d a s specifische MitteT, ..... Gemeinschaftshandeln in rational geordnetes Gesell-
schaftshándeln zu uberfuhren' (39). Het instrument is naar buiten effectief en
naar binnen efficiënt. De gezagsd~er aTc n~èfopverfrouwen dat zijn -richtlijnen
~óór deskundigë ën toegewijde ambtenaren zakelijk en rationeel in daden~wor-
den omgezet. Dat is in het belan~ van een soepel functioneren en een gestaag
zich ontwikkelen van de maatschappij. Er zou een onoverzienbare chaos ont-
staan als de bureaucratieën, die ons leven in hoge mate beheersen, zouden op-
houden met hun werkzaamheden. De~edachte,a.~p afschaffing van zulke licha-
men is volstrekt irreëel. Ook de individuele ambtenaar heeft nauwelijks mogelijk-
heid de werking van het geheel te verstoren, laat staan - op langere termijn - te
veranderen. Hij is degene, die bevelen en opdrachten uitvoert of soms ook zelf
denken moet, mits hij binnen het gegeven raamwerk blijft. Zo vormt de bureau-
cratie een onafwendbaar voortgaande machinerie, die als organisatorische con-
stellatie het belangrijkste kenmerk is van de moderne tijd.
Op zulke overwegingen baseerde Weber zijn belangstelling voor bureaucratie en
bureaucratisering. Ook nu nog zijn het onlosmakelijke facetten van onze maat-
schappij. Het is nog steeds de moeite waard te onderzoeken welke rol zij heden
ten dage spelen. Maar dat is slechts achtergrond voor deze studie. De centrale
vraag daarvan is tweeledig:
- hoe heeft de postweberiaanse organisatiesociologie het hoofdthema van
Webers analyse verder uitgewerkt: de diverse rationaliseringsprocessen op
het niveau van de maatschappij en de organisaties;
- hoe kunnen die bevindingen worden geïnterpreteerd in het licht van zijn
methoderileer en meer in het bijzonder van zijn ideaaltype van het legaal
gezag en het rationele instrument ervan, de bureaucratie ?
Welnu, dat is de manier waarop wij de belan~rijkste delen van de bureaucratieli-
teratuur na Weber willen ordenen. Eén argument daarvoor is gelegen in de erken-
ning, dat de stofindeling van Weber als stamvader van de organisatiesociologie
goed als uitgangspunt kari worden gehanteerd. Alleen vanwege misverstanden en
onbekendheid heeft men in de organisatiesociologie steeds weer ( schijnbaar)
nieuwe conceptuele wegen ingeslagen. Webers methodologie vormt een andere
reden. Zij is niet zonder problemen en zou zekei vërder commentaar behoeven.
Tóch, valt er een duidelijke lijn te trekken van zijn opvattingen naar wat nu
actietheorie en interactionisme wordt genoemd (40). In deze voor de organisatie-
sociologie recente 'theorieën worden opnieuw pogingen gedaan het gedrag van
actoren te interpreteren vanuit zingevingsprocessen en symbolische interacties.
De onderhavige studie wil een bijdrage zijn aan de codificatie van de postwebe-
riaanse organisatiesociologie vanuit zo'n standpunt. ~
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1.4.1. Verschuiving in het begrip rationaliteit: de eerste lijn in de discussie rond
het ideaaltype van de bureoucratie
Weber analyseert de bureaucratie als instrument in handen van een gezagsdrager,
die gehoorzaamheid kan eisen aan zijn bevelen op grond van een rationeel inge-
richt systeem van afspraken en regels. Hij kiest derhalve voor het begrijpen van
het gedrag - en de gevolgen daarvan - van de legale bestuurder. Door diens hand
ziet hij de rationalisering van de samenleving tot stand komen. De rationele
bureaucratie is daarbij een hulpmiddel. Webe; ziet rationalisering zowel plaats
vinden bij de overgang van'Gemeinschaft' naar'Gesellschaft' alsvixl-de bureaucia, -
tische organisaties, ,die zo'n overgang bevorderen. Beide processen gaan vanzelf-
sprekend gelijk op en beïnvloeden elkaar.
j Nu r~st~~.,vr~~g of dat de enig mogelijke zienswijze is op de rationalisering van
? maatschappelijke en organisatorische verlioudingen. Weber zelf geeft al aanlei-
ding tot het stellen van die vraag, als hij beschrijft welke problemen met een
toenemende bureaucratisering gepaard gaan.
Centraal in de bureaucratie staan: de kennis en kunde, die noodzakelijk zijn voor
de uitvoering van de bestuurstaken. Men heeft eígenlijk slechts de keuze tussen
bureaucratísering en dilettantisme (41). Dan wordt de externe controle op de
bureaucratische machtsvorming buitengewoon belangrijk. De ontwikkeling van
controlemechanismen leidt echter vaak tot een onverwacht gevolg: krachtig ver-
zet tegen bureaucratische organisaties vergt de vorming van een eigen, even bu-
reaucratische tegenorganisatie. Alleen zo is men in staat voldoende deskundig-
heid te organiseren om doeltreffend invloed uit te oefenen. Maar dit schept op
zijn beurt weer evenveel kans op afscherming tegen controle van buitenaf.
Weber wijst terecht op de daarachter verscholen irrationaliteit: de tegenstelling
tussen de formele rationaliteit van het organisatorisch instrument en de materiële
rationaliteit, die nodig is voor het oplossen van problemen (42). Hij heeft zeker
oog gehad voor de paradox in deze ontwikkeling. Dat blijkt bijvoorbeeld ook uit
de rede, die hij in 1909 te Wenen hield voor de'Verein fiir Sozialpolitik'. '(.....)
und die zentrale Frage ist also nicht, wie wir das (nl. bureaucratisering) noch
weiter fbrdern und beschleunigen, sondern was wir dieser Maschinerie entgegen-
zusetzen haben (.....)' (43). Hij wijst op minstens twee punten, die na hem de
'd~sfu~nctie~s' van de bureaucratie zijn genoemd (44):
- hoe kan een democratische samenleving de onontkoombare bureaucrati-
sering, de monopolisering van kennis en dus van macht nog controleren en
binnen de perken houden;
- hoe is er binnen, maar ook buiten de toenemend onpersoonlijke bureaucra-
tie iets te redden van de individuele vrijheid.
Deze vragen rijzen bij Weber als gevolg van zijn keuze voor een gedragsanalyse
vanuit het standpunt van de bestuurder. Voorop staat dan immers de gedachte
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aan de zorg voor een doelmatig en doeltreffend functioneren van het bestuurs-
apparaat. Het gaat er eerst om maatschappelijke problemen op passende wijze
aan te pakken en met zo min mogelijk moeite op te lossen. Dan zijn kwesties als
machtsconcentratie, eventueel misbruik van macht en de beperkte vrijheid van
het individu als het ware restcategorieën. Zulke zaken zijn in die visie slechts
zijdelings verbonden met de werkzaatnheden van de bureaucratische organisatie.
Ze kunnen bijna worden afgedaan als de prijs, die nu eenmaal voor de vooruit-
gang moet worden betaald. De waarschuwingen en de ongerustheid, die op diver-
se plaatsen in zijn werk zichtbaar worden, lijken marginaal en minder belangrijk.
Maar dat is nu juist het gevolg van zijn positiebepaling. Hij stelt belang in rationa-
liseringsverschijnselen, die de toenemende 'Entzauberung der Welt' ten gevolg
hebben. Dat verwijst naar de opvatting, dat alle menselijke levensomstandighe-
den berekenbaar en regelbaar zijn. De samenleving wordt in toenemende mate
rationeel beheerst. De bureaucratie is in die ontwikkeling een onmiskenbare
fáctor.
Maar dat mag niet tot de conclusie leiden dat deze voortschrijdende rationalise-
ring slechts op één enkele manier is te analyseren. Webers sociologie is immers
uitdrukkelijk gebaseerd op aan tijdstip- en waardengebonden interesses. Als die
veranderen, verschuift de betekenis van de begrippen ook (45). 1)e rationaliteit
van de bestuurder en zijn instrument is slechts één van de denkbare uitgangspun-
ten om het algemeen proces van maatschappelijke rationalisering in kaart te
brengen. Díe gedachte ligt ook opgesloten in Mannheims bekende onderscheid
tussen substantiële en functionele rationaliteit. Volgens hem heeft rationaliteit te
maken met een overwogen keuze van middelen om doelen te bereiken.
Substantiële rationaliteit duidt op een redelijke inrichting van de samenleving.
Functionele rationaliteit daarentegen betekent dat de keuze van doel en middel
steeds gebeurt vanuit strategische overwegingen van diverse actoren (46). Wat
voor de een rationeel is, hoeft dat voor de ander nog niet te zijn.
Dat geldt ook voor de bureaucratie. Voor een succesvolle besturing van maat-
schappelijke processen is kennis nodig. Als die kennis meer en meer het monopo-
lie wordt van de 'ambtenaren', groeit daarmee de externe macht van deze bu-
reaucraten. De legale bestuurder noch de bestuurden zijn in staat het instrument
van de alwetende bureaucratie naar hun hand te zetten. Met name de bestuurden
lopen het gevaar dat niet hun problemen, maar die van de 'deskundigen' ter hand
worden genomen. De opvattingen van de bureaucraten zelf over doel en middel
wijken soms zowel af van die van de bestuurder als van die van de bestuurden.
Zomaar enige voorbeelden:
- de professionele zorg voor het welzijn door ambtenaren of huns gelijken,
die als enigen de taal begrijpen waarin die zorg wordt uitgevoerd en be-
schreven;
- het kolonelsbewind als uiting van de patriarchale gevoelens, waarmee mili-
tairen de burgerlijke democratie bezien;
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- het smeergeld, dat door ijverige managers wordt betaald om het rendement
op geïnvesteerd vermogen op te vijzelen.
Dat is het eerste spanningsveld: de maatschappelijke effectiviteit van de bureau-----v-~--~, ~---Tr.-~..... .. ~.
cratie tegenover de macht van de verzamelde bureaucraten.
1
Bureaucratische organisatie~ worden b~.mand met mert~~n. Door de hoge graad
van formalisering lijkt de speelruimte voor individuele actie zeer gering. Toch
biedt de nauwkeurig geregelde ambtelijke taak nog voldoende mogelijkheden om
invloed uit te oefenen. D~t.valt met name op als de bureaucratie wordt bezie~
vanuit een ander-perspectief, dat meer rekening houdt met de strategieën van de
afzonderlijke actoren in de organisatie. Bureaucratische organisaties woFC~en dan
niet opgevat als rationele instrumenten in de handen van legale bestuycders, maar
alssymbolische resultaten van voortdurende interactieprocessen. Anders gezegd:
~organisaties bestaan gewoonlijk uit een groot aantal actoren en coalities van
liactoren, die ieder hun eigen rationele strategieën ontwikkelen om eigen doelen te
'bereiken.
De officiële regels van de bureaucratie blijken heel wat ruimte te laten voor
interpretatie en zodanige toepassing, dat de positie van de bureaucraat erdoor
wordt verstevigd. Dat is het tweede spanningsvelá, het instrumentele karakter
van de bureaucratie tegenovér dé wens orn als individu vrijer beslissingen te
kunnen nemen.
Wanneer met deze beide spanningsvelden in het globale type van de bureaucratie
rekening wordt gehouden, ontstaat een vicieuze cirkel (zie fïguur 1.2.pag. 23).
Door ondoelmatigheid en ondoeltreffendheid nemen de bestuurlijke problemen
toe. Dat is een tragische ontwikkeling, omdat in de moderne samenleving geen
alternatief bestaat voor de rationeel-legale wijze van gezagsuitoefening. Voor een
oplossing van de zo ontstane interne en externe bestuurlijke problemen moet
opnieuw een beroep worden gedaan op het instrument, dat er minstens ten dele
de oorzaak van is. De bureaucratie is immers in vergelijking met andere bestuurs-
wijzen nog steeds de meest effectieve en efficiënte. Dat is een van de kernen van
de rationaliseringsthese van Webe;,. die orLngc door Perrow nog eens is bena-
drukt (47). - -y - --`~
Webers uitgangspunt voor die these wordt hier echter omgebogen. De legale
bestuurder is niet langer de enige bron van rationaliteit. Er zijn ook anderen, die
àoor eigen - als rationeel ervaren - gedrag bíjdragen of afdoen aan hét maat-
schappelijk rationaliseringsproces. Daarmee wordt de actuele betekenis van vJe-
bers opmerkingen over de problemen rond bureaucratisering niet ontkend. Ze
vormen de aanleiding om een herformulerinp van zi~n ideaaltype te overwegen.
Daarin staan immers kennis en macht in dienst van een doelmatige en doeltref-
fende oplossing van bestuursproblemen. In de werkelijkheid wil dat wel eens
~~-.~ ~1.t.. ~,vi.`4. 2-~-~.~..,
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Figuur 1.2.:


















(1) Zie figuur 1.1.






dat bemand wordt door
'ambtenaren' en geba-
seerd is op vakkennis
en regelmaat
anders uitpakken. Bureaucraten zijn geneigd het beter te weten en zich tegenover
derden af te schermen. Zij gebruiken hun macht ook voor eigen doelen.
In de hoofdstukken twee en drie wordt hetgeen de postweberiaanse organisatie-
sociologië over dë bëide juist geschetste spanningsveldën naar voren heëff- ge-
bracht, als vicieuze cirkels verder uitgewërkt. Zulké misstanden zouden in ter-
men van het oorspronkelijke ideaaltype móeten worden gezien als irrationeel
gedrag, als gedrag dat geen instrumentele bijdrage levert aan het bereiken van het
officiële doel van de organisa~iè: Met dat oordeel kan echter niet worden vol-
staan, gezien omvang en belang van het verschijnsel.
Hoe kan gedrag dat irrationeel wordt genoemd, toch worden begrepen ? In
overeenstemming met de eérder beschreven methodologie kan dat alleen door
rationele ideaaltypen op te bouwen, die logisch coherent zijn en voldoende
adequaat zijn in zingeving. Het ligt in dit kader het meest voor de hand te bezien,
vanuit welke elementen in Webers type vicieuze cirkels kunnen worden gecon-
strueerd. Een onderzoek met het gedachtenexperiment van de 'objectieve moge-
lijkheid' kan~cTáai uitsluitsel over geven. Het ideaaltype dient immers een vol-
strekt instrumenteel-rationele samenhang te bézittén tussen actors zingeving en
zijn gedrag. Daarom komt in het tweede en derde hoofdstuk de rationaliteit van
het bureaucratisch handelen aan de orde.
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1.4.2. De twrede lijn in de postrueberiaanse organisatiesociologie: op zoek naar
een andere verklaring van de bureaucratische structuur
De ontwikkeling van de rekenkundige verwerkingsmogelijkheden voor grote hoe-
veelheden materiaal maakten in het begin van de jaren zestig vergelijkend onder-
zoek van organisaties aanzienlijk gemakkelijker. Tot die tijd was het empirisch
onderzoek beperkt gebleven tot het verrichten van geval-studies. Nu wenste men
de verscheidenheid van bureaucratische organisatievormen in kaart te brengen.
Ook groeide de belangstelling voor het onderzoek naar wetmatige samenhangen
tussen allerlei kenmerken van organisaties (48).
Bureaucratieën tonen zowel intern als extern allerlei ongewenste trekken. Doel-
matigheid en doeltrefferidheid ervan worden nauwelijks gegarandeerd door de
typische kenmerken die Weber noemde. Dat blijkt volgens de aanhangers van een
tweede lijn in de organisatiesociologische discussie overduidelijk uit empirisch
onderzoek (49). Het begin van deze tweede~n wordt zo gemarkeerd door .het
plaatsen van een vraagteken bij Webers opmerking-over het extreem betro.uwb3re
en doelmatige karakter yan~e bureaucratie. Gezien de klaarblijkelijke veelheid
van bureaucratische organisatievormen ríjst dan de vraag naar de verklaring daar-
van. En met de resultaten van zulk onderzoek zou wellicht ook ingegaan kunnen
worden op de vraag ]ioe meer doeltreffend en doelmatig te organiseren.
Op deze beide vragen zou volgens de vertegenwoordigers van de tweede stroming
door grootschalig en vergelijkend empirisch onderzoek een antwoord kunnen
worden gegeven. Daaruit zou duidelijk worden hoe de diverse structuurvarianten
samenhangen met veranderlijke kenmerken van de organisatie zelf en van de
omgeving waarin zij zich bevindt. Zo zijn er bij voorbeeld verklaringen gezocht in
termen van de grootte van de organisatie en de gebruikte technologie. Dat wordt.
nader uitgewerkt iri hoofdstuk vier.
Or anisaties zijn echter geen autonome eenheden. Zij bevinden zich steeds in een
omgeving, die hun producten én diensten aanneemt, die mensen en kennis be-
schikbaar stelt en die tenslotte de verrichtingen van de betreffende organisatie
legitimeert. Vooral na het artikel van Emery en Trist in 1965 (50) komt de
relatie tussen organisatie en omgeving steeds meer in de belangstelling te staan.
Dat gaat zover dat sómmigen ~ órgánisatie als onderzoekseenheid als het ware
verlaten en zich gaan bewegen in Ilet 'interorganisatorisch veld'.~Structuurvor-
ming in organisaties, maar evengoed tussen organisaties, wordt dan gezien als een
reactie op onzekerheden, die door het functioneren in een betrekkelijk onvoor-
spelbare omgeving worden opgeroepen. Dat is de kern van hoofdstuk vijf.
Het is goed nu vast op te merken dat de resultaten van dergelijk onderzoek niet
zonder meer passen in de weberiaanse methodologie. Déze tweede lijn in de
discussie rond het ideaaltype van de bureaucratie wordt gekenmerkt - met aller-
lei nuancerrnrg~n -- ~uor een objectivistische en pragmatische opvatting van we-
tenschap: ken de werkelijkheid om haar te kunnen beïnvloeden. Kennis biedt,
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mogelijkheden tot voorspelling van toekomstige ontwikkelingen en daarmee tot
beheersing van het verloop ervan. De belangrijkste vooronderstellingen van die
traditie kunnen als volgt in het kort worden weergegeven:
a. de werkelijkheid - ook die van de menselijke samenleving - kan op zich-
zelf worden gekend; die kennis is onafhankelijk van degene, die haar ver-
werft: ze is objectief, omdat ze alleen de eigenschappen van het onder-
zochte object weerspiegelt;
b. die werkelijkheid blijkt onderworpen aan zekere regelmatigheden, die in
uitspraken van het type 'als x, dan y' kunnen worden neergelegd;
c. zulke uitspraken zijn wetenschappelijk, als ze ingepast kunnen worden in
een samenhangend geheel van begrippen en relaties daartussen (theorie) èn
niet in strijd blijken te zijn met de voornoemde - objectieve - werkelijk-
heid;
d. vooruitgang in de wetenschap is het resultaat van theoretische verfijning
van begrippen, van scherpere analyse van de mogelijke relaties ertussen,
van voortgezet onderzoek naar de empirische referenten, en zodoende van
bevestíging of verwerping van de theorie;
e. effect van dit alles is, en dat is de belangrijkste waarde achter deze vorm
van wetenschapsbeoefening, dat de werkelijkheid te besturen en weten-
schappelijk te beheersen valt, als de eigenschappen ervan maar eenmaal
voldoende bekend zijn; het perspectief van de onderzoeker en van de
bestuurder lopen hier haast ongemerkt in elkaar over.
Deze opvattingen wijken sterk af van Webers-. yisie -Qpde~ s.o~iologie, ~oals die
hiervoor is uiteengezet. Toch lijkt het mogelijk gegevens, die met behulp van
zo'n methode zijn verkregen, te herinterpreteren als bijdragen aan een verdere
ontwikkeling van Webers ideaaltype van de bureaucratie. Daartoe dient dan met
name antwoor te worden gegeven opéén vraa~ welke keninteresse heeft deze
onderzoekers bewogen ? Zij zelf zullen objectieve kennisvergaring als motief
naar voren brengen. Op grond van de weberiaanse methodenleer is zulke kennis
onmogelijk: ze is immers afhankelijk van de geziclltspunten van waaruit men de
werkelijkheid ordent. Het lijkt correcter te veronderstellen dat men uit is op
kennis, die tot beheersing van maatschappelijke processen zou moeten leiden,
zoals dat juist onder e. beschreven is. De bestuurders hebben een soortgelijke
belangstelling. Zij zijn op zoek naar bruikbare middelen om hun doelen te berei-
ken, terwijl zij tegelijkertijd in de gelegenheid willen blijven maatschappelijke
processen te beïnvloeden.
De herinterpretatie van deze gegevens moet zich daarom richten op de verwant-
schap tussen de bedoelingen van de betreffende onderzoekers en het denken van
bestuurders. De laatsten zijn geïnteresseerd in de ontwikkeling van instrumenten
om hun organisaties en de velden, waarin die werkzaam zijn, te beheersen. Struc-
tuurvorming in en tussen organisaties kan dan worden gezien als een rationele
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reactie van bestuurders op maatschappelijke ontwikkelingen. De resultaten van
het onderzoek naar zulk gedrag kunnen dan worden begrepen binnen de doelstel-
ling van deze studie: de interpretatie van het gedrag van bureaucraten, bestuur-
den en bestuurders vanuit ieders zingevingen en symbolische interacties.
In het slothoofdstuk worden aan de hand van een drietal thema's conclusies
getrokkën:In de éerste plaats wordt in deze studie geprobeerd de postweberiaan-
se aanvullingen op het type van de bureaucratie te rangschikken en te interpre-
teren vanuit het perspectief van de afzonderlijke actoren of eventuele coalities
van actoren. Op deze actorbenadering wordt in het laatste hoofdstuk nog eens
expliciet teruggekomen. Dat is te meer van belang omdat de kritiek van Silver-
man op veel organisatiesociologisch onderzoek terecht is (51). Men vraagt bij-
voorbeeld vaak allerlei functionarissen naar hun mening over de 'structuur' van
hun organisatie, voegt die samen tot een beschrijving van de 'structuur als geheel'
en vergeet vervolgens dat de basisuitspraken waarderingen zijn van de betreffen-
de actor van zijn contacten met anderen in de organisatie. De begrippen bureau-
cratie, organisatie en dergelijke moeten in deze studie steeds begrepen worden als
naamgevingen voor verzamelingen sociale gedragingen (52). Reificatie van die
begrippen is een denkfout, die regelmatig door organisatiesociologen wordt ge-
maakt (53).
Vervolgens lijkt het de moeite waard als afsluiting stil te staan bij de in deze stu-
die verdedigde methodologie. Bovendien wordt daar bij wijze van voorbeeld het
complexe ideaaltype dat uit deze studie resulteert, verbijzonderd naar een con-
creet geval. Daaruit dient duidelijk te worden hoe onderzoek in concrete orga-
nisaties met behulp van de ideaaltypische methode zou moeten verlopen.
Tenslotte gaan wij in op de altijd brandende vraag: wat met deze gedachten te
doen in de praktijk van alledag ? Dat is zeker voor de organisatiesociologie van
belang. Traditioneel is er, zoals in het vierde en vijfde hoofdstuk zal blijken,
altijd een sterke toewending.geweest naar de concrete problemen van con~ete
organisaties. Wanneer echter de methodenleer van Weber wordt aanvaard, is zo'n
simpele stap van de theorie naar de praktijk niet meer te zetten. A1 wordt een
scherpe scheiding aangebracht tussen de ontwikkeling van wetenschappelijke
theorie en de oplossing van praktische organisatievraagstukken, toch hebben
beide duidelijk betekenis voor elkaar. Uit de bespreking daarvan blijkt dat theo-
rievorming omtrent organisaties een heel zinnige activiteit is.
?6
Hoofdstuk 2
BUREAUCRATEN TEGEN BUREAUCRATEN: DE VICIEU2E CIRKEL VAN
DE STRIJD OM DE MACHT BINNEN DE BUREAUCRATIE
21. afachtsvorming als onbedoeld gevola van de rationele inricAting van Qe
bureaucratie -
In het rationele type van de bureaucratie is het nauwelijks de vraag wie in de
organisatie de macht uitoefent. Dat is de hiërarchisch hoogste. De ambtstaken
van alle bureaucraten zijn in een hiërarchische schikking aan elkaar gekoppeld.
Zij verrichten hun werk volgens vaste regels, die schriftelijk zijn vastgelegd. Daar-
door worden de besturing van bovenaf en de mogelijkheid tot beroep van onder-
af veiliggesteld. De bureaucraat legt een loopbaan af, waarin hij bij gebleken
geschiktheid en voldoende kennis tot de uitoefening van steeds hogere amDtsta-
ken opklimt. Maar zijn deskundigheid blijft steeds ter Deschikkíng van hoger
geplaatsten. Weber stelt terecht vast dat degene, die het beleid van een bureau-
cratie bepaalt, zelf geen bureaucraat kan 2ijn. Dat zou in strijd zijn met de
logische opbouw van zijn ideaaltype. De bureaucratie wordt opgevat als instru-
ment. Dan moet de topbestuurder geen instrumentele, maar juist een dcelbepa-
lende taak verrichten. De bureaucraten moeten er vervolgens zorg voor dragen
dat die doelen ook zo doelmatig mogelijk worden bereikt.
Zijn daarmee echter alle 'objectieve mogelijkheden' van hiërarchisering, centrali-
sering, standaardisering, formalisering en specialisering uitgeput ? Met deze nog
nader te omschrijven begrippen kan de werkwijze van de rationele bureaucratie
worden getypeerd. Maar er kunnen meer vragen worden gesteld.
Hoe ontwikkelen en gebruiken bureaucraten macht binnen de organisatie om
hun eigen positie veilig te stellen ? Waar zoeken bureaucraten naar mogelijkhe-
den om nog iets van hun persoonlijke vrijheid te redden ? Welke gevolgen heeft
dat voor de doelmatigheid van de organisatie ?
Webers gezichtspunt van maatschappelijke modernisering door middel van een
rationeel bestuur wordt hier verruild tegen dat van de tegenstribbelende actoren.
Het gaat nu om de leef- en denkwereld van de bureaucraten zelf. Hun opvat-
tingen en activiteiten worden nu niet bezien in het licht van de rationaliteit die
de bestuurder nastreeft, maar van hun eigen strategische overwegingen. Afwij-
king van de bestuurlijke rationaliteit heeft vanzelfsprekend ook gevolgen voor de
externe doeltreffendheid van de organisatie. Dat komt uitgebteid in het volgende
hoofdstuk aan de orde.
Bureaucratische structuren kunnen worden opgevat als voorlopig resultaat van
een rationeel proces van arbeidsverdeling. Door deze ordening van taken wordt
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de voortgang van het werk berekenbaar. De bestuurders gebruiken de organisatie
om de werkzaamheden uit te voeren die voortvloeien uit hun'afspraken' met de
bestuurden. Dat is de inhoudelijke rationaliteit, die de achtergrond vormt van
Webers ideaaltype van de bureaucratie. Nogmaals, deze gedachtenconstructie
verwijst niet alleen naar de publieke dienst, maar bij voorbeeld evengoed naar het
bedrijfsleven. Met zoveel woorden wordt immers ook daar de voortbrenging van
goederen en diensten gebaseerd op de gebleken behoeften van de consumenten.
Webers ideaaltype wordt ook gekenmerkt door een formele rationaliteit: die van
het instrument waarmee de taken moeten worden uitgevoerd. Met behulp van de
vijf juist genoemde kenmerken kan dat heel geschikt worden beschreven. Door
het handhaven van hiërarchische verhoudingen en het op één punt samenvoegèn
van de beslissingsmacht (hiërarchisering en centralisering) zijn de bestuurders in
staat controle uit te oefenen op de taakuitoefening van hun ondergeschikten.
Alleen zij kunnen beschikken over het gebruik van de kennis en deskundigheid
van de ambtenaren, die dezen door specialisering hebben verworven. Opdrachten
worden via vastgelegde regels uitgevoerd en de verantwoordelijkheden van de
ambtenaren zijn nauwkeurig omschreven (standaardisering en formalisering).
Daardoor zou de ruimte voor een eigen interpretatie van de regels en werkzaam-
heden moeten afnemen en de voorspelbaarheid van het functioneren van de
organisatie als instrument moeten groeien.
D~e eigen rationaliteit van de bureaucraten
In dit hoofdstuk worden die kenmerken niet uitgewerkt als centrale elementen
die de formele rationaliteit en daarmee de doelmatigheid van de bureaucratie
moeten bevorderen. Hier wordt de vraag gesteld in hoeverre deze elementen aan
de bureaucraten mogelijkheden bieden om niet de aanwijzingen van de top, maar
juist hun eigen opvattingen te volgen. Daarbij wordt wel verondersteld dat de
gedragingen van de bureaucraten toch een zekere mate van formele rationaliteit
vertonen: gericht namelijk op een efficiënt verwezenlijken van hun eigen doelen.
Dat komt overeen met de eisen die Weber stelt aan het construeren van ideaal-
typen. Ook een uitbreiding van zijn type van de bureaucratie moet daaraan
voldoen. Als het gedrag van de bureaucraten in deze constructie strikt formeel-
rationeel is ingericht, kan hun werkelijk gedrag worden begrepen als ingegeven
('veroorzaakt') door soortgelijke overwegingen of juist als afwijking daarvan (cf.
hoofdstuk 1, paragraaf 2).
Voordat wij verder gaan, moeten nog twee zaken worden verduidelijkt. In de
eerste plaats dient te worden vastgesteld wat onder de rationaliteit van de bu-
reaucraten zelf verstaan moet worden. Daarnaast is het van belang om het begrip
structuur nader te omschrijven, omdat het in deze studie een iets andere beteke-
nis heeft dan er gewoonlijk aan wordt gegeven.
In Webers ideaaltype is er slechts sprake van één soort rationaliteit: die van de
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bestuurder. De leiding probeert via een rationeel systeem van regels, onderschik-
king en werkverdeling de taakvervulling van de bureaucraten te beheersen. De
bestuurder wil door formele rationaliteit inhoudelijke rationaliteit verwezenlij-
ken. Anders gezegd: de formele regels, volgens welke de bureaucratie functio-
neert, moeten bewerkstelligen dat in de behoeften van de bestuurden op een
doelmatige wijze wordt voorzien.
Nu is aan de orde, hoe bureaucraten volgens een eigen rationaliteit handelen, die
de bedoelingen van de bestuurders doorkruist. Zij maken namelijk gebruik van
hetzelfde stelsel van formele afspraken omtrent de werkverdeling om hun eigen
belangen te beschermen. Ook daaraan zitten twee kanten. De bureaucraten spe-
len het spel volgens de regels mee, wat hen beschermt tegen aanvallen van der-
den. Maar zij trachten ook hun positie in dat spel te handhaven en zo mogelijk te
verbeteren. Dat levert macht op.
Deze twee overwegingen spelen door in alle gebeurtenissen in een bureaucratie.
De bureaucraten proberen niet alleen, of soms zelfs juist niet, de inhoudelijke
bijdrage van hun organisatie aan de oplossing van samenlevingsproblemen te
bevorderen. Zij beschermen zichzelf door vast te houden aan de formele rationa-
liteit van het instrument, waarvan zij deel uitmaken. Zij gebruiken de bureaucra-
tische structuur en de processen, waarmee die wordt verwezenlijkt, om hun eigen
belang veilig te stellen.
IJe bureaucratische structuur als resultaat van een proces van werkelijkheidscon-
structie
Deze laatste stelling is tevens aanleiding om in te gaan op de verhouding tussen
bureaucratische structuren en bureaucratische processen. Over de structuur van
een organisatie kan in onze opvatting slechts gesproken worden in afgeleide zin.
Primair staan de leden van de organisatie, die hun gedrag min of ineer op elkaar
afstemmen. In die contacten ontwikkelen zij allerlei gewoonten, die zich verzelf-
standigen tot sociale symbolen. Die symbolen krijgen gaandeweg een institutio-
neel karakter en kunnen vervolgens als het ware dwingend aan anderen worden
opgelegd. De structuur van een organisatie is één van die symbolen. Ze kan
beschreven worden aan de hand van kenmerken als hiërarchisering, formalisering
etc. De indruk wordt dan gewekt alsof dat onafhankelijke 'objectieve' variabelen
zijn, die los van het proces van organiseren zijn te meten. Hier wordt verdedigd
dat de organisatiestructuur juist een afgeleide is van de dagelijkse gang van zaken.
Ze kan worden gezien als een momentopname waarop de verdeling van (machts-)
posities zichtbaar wordt.
Berger en Luckmann hebben die ontwikkeling beschreven als een sociale con-
structie van de werkelijkheid. Ook bij hen staat het alledaagse leven van gewone
mensen centraal (1). De mensen ervaren dat alledaagse leven als een zinvolle
werkelijkheid, als een samenhangend geheel. Daardoor zijn zij in staat de gebeur-
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tenissen om hen heen te interpreteren. Die interpretaties vormen de kern van alle
menselijke kennis. Kennis wordt in die betekenis sociaal geproduceerd door
mensen, die in gedachten, woorden en daden zin proberen te geven aan hun
alledaagse bezigheden. De sociologie dient zich volgens hen bezig te houden met
het ontstaan en het verdere gebruik van deze kennis.
In de dagelijkse omgang neemt die kennis de vorm aan van typificaties (2). De
mensen, met wie men omgaat, worden daarmee gekenschetst en begrepen. Als
van iemand wordt gezegd dat zij tot de 'rooie vrouwen' behoort, roept dat direct
een heel scala van bijbetekenissen op. Die zijn niet alleen inzichtelijk voor de
spreker, maar evengoed voor degenen tot wie hij zich richt. Zulke typificaties
krijgen een sociaal karakter omdat ze in tekens worden vastgelegd, die ook
toegankelijk zijn voor derden. De taal is in onze cultuur het belangrijkste stelsel
van tekens waarin zulke beschrijvingen en karakteristieken kunnen worden geob-
jectiveerd (3).
De mensen produceren voortdurend typificaties en kennis. Zij willen die ook
delen met anderen. Daarom raken die betekenissen langzamerhand geïnstitutio-
naliseerd, dat wil zeggen dat individuele symbolen door gewoontevorming ook
voor anderen gaan leven (4). Institutionalisering van zulke betekenissen draagt
bij tot objectivering ervan. Ze gaan een bestaan leiden dat losraakt van degenen
die haar in eerste instantie hebben ontworpen. Berger en Luckmann spreken in
dat verband over het ontstaan van een 'objectieve werkelijkheid' (5). Dat neemt
niet weg dat er steeds sprake blijft van historische bepaaldheid. Het proces van
sociale gewoontevorming heeft zich immers afgespeeld tussen deze mensen op
dit tijdstip. Voor een goed begrip mag de historische dimensie daarvan niet uit
het oog worden verloren. Toch maakt het betrekkelijk objectieve karakter ervan
sociale controle mogelijk. Daardoor wordt de eerst 'objectieve' werkelijkheid
wederom tot 'subjectieve'.
Het individu gedraagt zich volgens de institutionele regels, uit zichzelf of omdat
anderen hem daartoe brengen. Zo'n sociale controle kan op drie niveaus plaats-
vinden. Door het feit alleen al dat bepaalde betekenissen in het sociale verkeer
een institutioneel karakter dragen, verloopt nieuw gedrag volgens ingeslepen pa-
tronen ( 6). Regels geven aan hoe men zich dient te gedragen. Het is de weg van
de minste weerstand om zich daaraan te houden; een weg, die daarom vaak
bewandeld wordt.
Als institutionele patronen eenmaal vast verankerd zijn, doet zich het probleem
voor van de inpassing van nieuwe leden van de gemeenschap. Zij moeten zich de
betekenissen, de alledaagse leefwereld nog eigen maken. Berger en Luckmann
onderscheiden in dit proces van internalisering twee elementen: primaire en
secundaire socialisering (7).
Primaire socialisering heeft vooral betrekking op de opvoeding van kinderen.
Daarin leren kinderen de gevoelens, gedachten en gewoonten, die zij in de om-
gang met hun ouders hebben ontwikkeld, te veralgemenen tot derden in de
samenleving. Voor onze redenering is dit type van minder belang.
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Dat is niet het geval met de secundaire socialisering. Daar gaat het om het
binnentreden in nieuwe 'werelden', die gebaseerd zijn op langer bestaande insti-
tutionele ordeningen. Het individu moet zich een nieuwe 'werkelijkheid' eigen
maken, die niet door hemzelf is ontworpen (8). Hij ervaart dat vaak in eerste
instantie als een'deelwerkelijkheid' tegenover de echte'basiswerkelijkheid' waar-
mee hij door de primaire socialisering vertrouwd is geraakt. Dat kan ertce leiden
dat hij deze nieuwe werkelijkheidsdefinities met meer betrekkelijkheid beziet
dan voor een goed samenleven nodig is. Om zijn deelname eraan te legitimeren
en te bestendigen vinden vaak allerlei overgangs- en intrederiten plaats. Daardoor
wordt het nieuwe lid als het ware ondergedompeld in de voor hem nog vreemde
situatie. Er ontstaat dan meestal vrij snel eer. 'wij-gevoel' in plaats van het eerde-
re 'zij'. Er groeit solidariteit met degenen met wie hij deze werkelijkheidsdefi-
nitie gaat delen.
Hoe blijven zulke werkelijkheidsdefinities voortbestaan ? De alledaagse gang van
zaken wordt aanvaard, juist omdat zij tot routine is geworden (9). Dat is de
essentie van het institutionaliseringsproces. En door de voortdurende omgang
met derden, die er ongeveer gelijk over denken, raken deze definities in het
bewustzijn van het individu verankerd. Hij vraagt zich niet meer af hoe het
anders kan, maar speelt het spel mee omdat hij erin gelooft. Het gaat tenslotte
om zijn-eigen-sociale-leven. De alledaagse werkelijkheid wordt ook voor hem
langzamerhand objectief, bestaat omdàt ze er is. En dat is eveneens het geval met
de symbolische kennis waarin hij zijn sociale ervaringen uitdrukt.
Wat is de betekenis van deze uiteenzetting voor ons thema ? De bureaucratische
structuur is geen heilig gegeven, dat garant staat voor de interne doelmatigheid
van de organisatie. Het is ook geen gegeven dat te meten valt onafhankelijk van
de symbolische werkelijkheidsdefinities van interacterende organisatieleden. Ac-
toren hebben ieder eigen doelen, die al of niet parallel gericht kunnen zijn. Dan
wordt de relatieve macht van elke actor of verzameling actoren belangrijk. Deze
bepaalt immers zijn visie op de symbolische werkelijkheid van de organisatie.
Structuur, arbeidsverdeling, hiërarchie, specialismen vormen symbolische ele-
menten in het emstige spel met en om de macht. In de volgende paragrafen
willen wij een vijftal elementen in dat licht nader ontleden: hiërarchisering,
centralisering, formalisering, standaardisering en specialisering. Een begripsom-
schrijving gaat vooraf aan de presentatie van een aantal onderzoekingen. Daarna
volgt een analyse en interpretatie van die gegevens in termen van de eigen werke-
lijkheid die door elke groep in de loop van haar bestaan ontworpen wordt. Dat
geldt vanzelfsprekend ook voor bureaucraten. De gevolgen daarvan worden ten-
slotte weergegeven in een model dat gezien kan worden als een nadere uitwer-
king van Webers ideaaltype.
31
2.2. Begripsomschrijvingen
Hiërarchische verhoudingen vormen de ruggegraat van elke bureaucratische orga-
nisatie. Dat heeft Weber al benadrukt. De top van de organisatie bepaalt alle
activiteiten en verantwoordelijkheden. Daardoor blijft ook een omvangrijke bu-
reaucratie bestuurbaar. Hiërarchisering moet dan worden begrepen als het proces
waardoor zo'n verticale rangschikking ontstaat. Na Weber bestaat over de inhoud
van dit begrip nauwelijks nog enige discussie. Hall beschrijft het als het ontstaan
van verticale complexiteit (10); Blau en Schoenherr vatten het op als hiërar-
chische differentiatie (11). Zij verstaan er allen het ontstaan van lagen onder,
waarop posities van gelijk niveau worden aangetroffen. Tannenbaum merkt op
dat de hiërarchie bedoeld is als oplossing voor een centraal probleem in elke
organisatie: de cobrdinatie van de activiteiten van allerlei functionarissen. Hij
erkent meteen dat deze verdeling in lagen zelf ook problemen oproept. Er ont-
staan geleidelijk verschillen in opvattingen, die kunnen uitlopen op ernstige con-
flicten (12).
Centralisering is een verwant begrip. Het verwijst naar het niveau waarop in de
organisatie beslissingen worden genomen (13). De mate van centralisering kan
worden afgelezen uit het aantal hiërarchische lagen dat gepasseerd moet worden,
voordat een beslissing legitiem kan worden genomen en met de uitvoering ervan
kan worden begonnen. Dat dient vanzelfsprekend gerelateerd te worden aan het
totaal aantal hiërarchische lagen in de betreffende organisatie. In het rationele
type van de bureaucratie is centralisering een normaal verschijnsel, waardoor de
bestuurbaarheid van de organisatie wordt bevorderd. Hiërarchisering en centrali-
sering kunnen onafhankelijk van elkaar variëren. Vooral het type beslissing
(waarover) maakt daarbij verschil. Zo kent een basisschool formeel slechts drie
hiërarchische lagen: bestuur, schoolhoofd en onderwijzers. De beslissingen over
aanstelling en ontslag van personeel zijn sterk gecentraliseerd. In een multinatio-
nale onderneming bestaat gewoonlijk een betrekkelijk lange hiërarchische lijn.
Toch blijkt de leiding van een plaatselijke productie-eenheid een vrij grote zelf-
standigheid te bezitten, met name op het terrein van het sociale beleid.
Formalisering wijst op een volgend aspect van de rationele bureaucratie. Alles
wordt schriftelijk vastgelegd en in archieven bewaard. Door alles - procedures,
voorschriften etc. - op papier te zetten wordt duidelijk wat elke functionaris
moet doen. Overlappingen en lacunes worden zichtbaar. Genomen beslissingen
blijven bewaard en beïnvloeden nieuw te nemen besluiten. Dat garandeert conti-
nui'teit, maar ook controle op ongewenste afwijkingen.
Standaardisering speelt een belangrijker rol dan het voorgaande begrip in het
sociologisch onderzoek van bureaucratische organisaties. Het verwijst naar de
regels, volgens welke bureaucraten zich gedragen. Voorschriften en reglementen
bepalen het werk. Niets is mogelijk zonder van hogerhand uitgevaardigde en
gelegitimeerde regelingen. In de overheidsbureaucratie worden die onder meer
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'wetten', 'algemene maatregelen van bestuur' en 'circulaires' genoemd. In het
bedrijfsleven gebeurt hetzelfde door de uitwerking van de statuten via'medede-
lingen' en 'cyclostyles'. Pugh en anderen maken terzake een onderscheid tussen
de standaardisering van rollen en procedures (14). Procedures zijn standaardge-
beurtenissen in de organisatie, die een legitiem karakter dragen. Zulke procedu-
res worden uitgevoerd door functionarissen met een nauwkeurige taakomschrij-
ving of rol. Zij worden regelmat:g beoordeeld op de manier waarop zij die rol
spelen en in het geval van een uitzonderlijke taakvervulling extra beloond.
Pugh merkt op dat formalisering als element van Webers ideaaltype in de litera-
tuur nauwelijks aandacht heeft gekregen (15). Ook Hall is die mening toege-
daan (16). Bij nadere beschouwing blijkt dat begrip gewoonlijk tot standaardi-
sering gerekend te zijn. Gestandaardiseerde procedures worden schriftelijk vast-
gelegd om hun werkingskracht te vergroten. Op die manier is standaardisering
een van de centrale codrdinatiemechanismen in organisaties (17). En dat heeft
alleen een behoorlijk effect, als het via de weg van het geschreven woord gebeurt.
Rest nog het begrip specialisering. Specialisering kan worden omschreven als het
begrenzen van de taken, die door de afzonderlijke leden van de organisatie
moeten worden verricht. Door het uitvoeren van zulke activiteiten en door zijn
eerdere opleiding raakt de bureaucraat beter dan anderen op de hoogte van
bepaalde problemen. En dat stelt hem in staat zijn kennis als machtsmiddel te
gaan gebruiken.
Specialisering vindt niet alleen op individueel niveau plaats. Ook grotere onder-
delen van de organisatie kunnen de verantwoordelijkheid dragen voor de uitvoe-
ring van een verzameling taken. Het bekendste onderscheid terzake is dat van
Gulick en Urwick (18). Organisaties kunnen in eenheden worden opgedeeld, die
gespecialiseerd zijn naar doel, naar type functie, naar cliënten of naar geogra-
fische plaats.
23. De óbjectieve mogelijkheid' van deze begrippen
Verschillende auteurs zijn de gevolgen nagegaan, die door deze elementen in het
ideaaltype van de bureaucratie worden teweeggebracht. In dit hoofdstuk worden
met name de bijdragen besproken van Merton, Gouldner, Guest, Pettigrew en
Crozier. Afgezien van de noodzaak tot beperking is er nog een meer principiële
reden om deze auteurs te kiezen en geen andere. In het vorige hoofdstuk is
aangegeven hoe de opbouw van een ideaaltype gebaseerd is op belangstelling
voor bepaalde verschijnselen en hoe het gaandeweg vorm krijgt vanuit een'Zu-
sammenschluss einer Fiille von diffus und diskret, hier mehr, dort weniger,
stellenweise gar nicht, vorhandenen Einzelerscheinungen ..... zu einem in sich
einheitlichen Gedankenbilde'. De door deze auteurs gepresenteerde gedachten
passen in de belangstelling, die wij in de eerste paragraaf van dit hoofdstuk
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hebben verwoord. Aan het eind van dit hoofdstuk moet blijken in hoeverre daar
een samenhangend ideaaltype uit te construeren valt, dat volgens de eerder be-
schreven methodologie weer kan worden gebruikt om verder mee te werken.
In dit hoofdstuk wordt voomamelijk via gedachtenexperimenten met de 'objec-
tieve mogelijkheid' de adequaatheid van de zingeving in het ideaaltype en de
elementen ervan vastgesteld. Dat betekent dat de analyse zich voomamelijk op
een conceptueel niveau afspeelt. Voorzover de te behandelen auteurs steunen op
empirisch onderzoek om hun theorieën te ontwikkelen en te ondersteunen, zal
worden nagegaan hoe dat moet worden gebruikt bij Webers methode van het
'verstehen'. Daarbij gaat het zoals gezegd om het begrijpen van menselijk gedrag
- hier van bureaucraten - via het opstellen van ideaaltypen en de bijbehorende
toetsen op logische coherentie, adequate zingeving en causale adequaatheid. We-
ber heeft voorgesteld te beginnen bij de uitoefening van legaal gezag. Hij heeft op
grond daarvan een typering ontworpen van rationeel gedrag van bureaucraten.
Wij nemen de elementen daarvan als uitgangspunt en vragen ons af in hoeverre
bureaucraten in staat zijn die aan te wenden om hun eigen doelen - macht en
persoonlijke vrijheid - te verwezenlijken. Dat leidt tot een aanvulling op Webers
ideaaltype, die qua methode op dezelfde wijze tot stand komt als het oorspron-
kelijke type. Ook nu moet via een gedachtenexperiment worden vastgesteld of
de relatie tussen de door ons bedoelde zingevingen van bureaucraten en hun
gedrag instrumenteel-rationeel van aard is.
2.j.1. Merton: de onbedoelde gevolgen van hiërarchisering, standaardisering en
formalisering
Merton analyseert de dysfuncties van de bureaucratische organisatie (19). Vol-
gens hem leidt de ver doorgevoerde rationalisering van organisatorische verhou-
dingen onbedoeld tot ondoelmatigheid. In de oorsprong zijn strakke hiërar-
chische verhoudingen en geformaliseerde standaardprocedures bedoeld om de
efficiëntie van de organisatie te vergroten. De voortgang van het werk kan daar-
mee worden gecontroleerd. Elke ambtenaar is daardoor tevens in staat om zích
op zijn superieuren te beroepen, als hij niet meer weet hoe de regels moeten
worden toegepast. Voor de ambtenaar zelf betekent dat een bescherming van
zijn persoonlijke vrijheid. Hij kan wijzen op vastgelegde voorschriften, waar ook
de hogergeplaatsen zich aan te houden hebben. En als zij er van afwijken, is dat
hun verantwoordelijkheid. In tegenstelling tot zijn voorgangers in de patrimo-
niale bureaucratie is hij niet langer afhankelijk van de luimen van de - toen nog
traditionele - gezagsdrager. Daarom neemt Weber deze elementen op in zijn
typering van de rationele bureaucratie.
Maar juist door die kenmerken ontstaat bij bureaucraten ook een aanpassing van
de persoonlijkheid, een nieuwe sociale werkelijkheid, waarin conformiteit aan de
regels als ambtelijke deugd een overheersende betekenis krijgt. Dat onderscheidt
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de bureaucraten van gewone burgers. In het algemeen zou externe sociale contro-
le dat verschil teniet kunnen doen. Maar bureaucraten ontwikkelen een eigen
normbesef, een 'esprit de corps'. Daarin wordt de rechtvaardiging geboden voor
het anderszijn. Die corpsgeest ontstaat volgens Merton onbedoeld uit drie ken-
merken van bureaucratische organisaties: formalisering, standaardisering en hiër-
archisering.
Volgens het ideaaltype verricht de bureaucraat zijn activiteiten steeds volgens
vastgelegde procedures (formalisering en standaardisering) voor derden. Merton
benadrukt daarbij vooral de externe cliënt van de organisatie (20). De bureau-
craat laat zich niet in met de persoonlijke problemen van zijn cliënt. Hij behan-
delt hem als een geval, waar eerder geformuleerde regels op kunnen worden
toegepast. Dat geldt bijvoorbeeld voor een patiënt die om een diagnose door een
specialist verzoekt, een burger die om bijstand vraagt, een student die zijn in-
schrijvingsduur verlengd wil hebben. Maar de typische cliënt heeft grote moeite
met de bureaucratische werkwijze. Zodra het gaat om zijn eigen belangen, ver-
wacht hij dat de bureaucraten aan zijn wensen van dat moment tegemoet komen.
En binnen het kader van de legale gezagsuitoefening is dat ook begrijpelijk. De
veel langere adem van de bureaucratie zal hem een zorg zijn. Als de beslissing
niet in zijn voordeel uitvalt, zal hij bezwaar aantekenen en in beroep gaan bij een
hoger geplaatste. Dan beginnen de moeilijkheden pas goed, zowel voor de cliënt
zelf als voor de bureaucraten.
De cliënt merkt al snel, dat hij alleen beroep kan aantekenen in het geval van een
onjuiste toepassing van regels of in het geval van het ontbreken van regels. Op
zijn verzoek doet de superieur een uitspraak ten aanzien van het naar voren
gebrachte bezwaar. Dit leidt tot een dwingende interpretatie van bestaande voor-
schriften of tot het invoeren van níeuwe. Zulke regels worden weer toegepast in
een standaardbehandeling van gelijke gevallen. Zo werkt de rationele zingeving
van bureaucraten.
Binnen de bureaucratische organisatie leidt dat tot een groeiende neiging om de
regels vooral formeel correct toe te passen. Dat verkleint immers de kans op
gegronde bezwaren bij de cliënt. Bovendien wordt dat nog versterkt door de
behoefte aan berekenbaarheid van het gedrag van bureaucraten, die de hoeksteen
vormt voor het toezicht door de legale gezagsdrager.
Merton beschrijft dat proces als doelverschuiving (21). Het oorspronkelijke doel
van de organisatie - een bijdrage leveren aan de oplossing van samenlevingspro-
blemen - verdwijnt naar de achtergrond. De middelen, de bureaucratische me-
chanismen, worden steeds belangrijker. Het gedrag van de bureaucraten kan dan
het best worden aangeduid met de term ritualisme, een begrip dat door Merton
in een ander essay verder is uitgewerkt (22).
Het wordt nu ook begrijpelijk dat typische bureaucraten vrijwel niet anders
kunnen dan ritueel de regels toepassen. En daar komt nog iets bij. Als zij in die
werkwijze worden gesteund door hun superieuren en hun collega's, schept dat
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voor hen een kader waarin zij hun eigen bestaan als vrij kunnen ervaren. Zij
houden zich keurig aan de regels. Hun cliënten bestempelen hen daarom als dor,
star en onmenselijk. Dat hoeft hen als persoon evenwel niet te raken.
~E-lun activiteiten worden immers gerechtvaardigd door conformisme aan gegeven
,voorschriften en niet door willekeur. Gerustgesteld kunnen zij zich verschuilen
~chter de eisen van de instrumentele rationaliteit, die in de bureaucratie wordt
belichaamd. Hun medebureaucraten ervaren dit ook zo. Hun corpsgeest blijkt
een gemeenschappelijke definitie van de werkelijkheid.
Conformisme wordt daarin als verstandig uitgelegd. Het beschermt tegen bezwa-
ren van derden. Het leven van bureaucraten speelt zich af in een geordende
werkelijkheid. Zij voelen zich persoonlijk vrij, omdat hun werk slechts een be-
roepsrol is. In die zin is conformisme en zelfs ritualisme voor bureaucraten een
rationele strategie om zichzelf en hun posities te beschermen. Dat is de zinge-
ving, die achter hun gedrag schuilgaat.
De invloed van hiërarchische verhoudingen op deze ontwikkelingen wordt door
Merton nauwelijks aan de orde gesteld (23). Hij ziet de bureaucraten als een
verder ongedifferentieerde groep, die vooral met externe cliënten te maken
heeft. De corpsgeest wordt echter ook beïnvloed door de interne gang van zaken.
De typische bureaucraat verricht niet alleen werk voor externe cliënten, maar
ook voor zijn medebureaucraten, voor wie hij een noodzakelijke schakel in de
activiteitenstroom vormt. Ook die werkzaamheden geschieden vanzelfsprekend
via vastgelegde procedures en de hiërarchische lijn. Als hij van mening is dat een
vraag van zijn chef niet past in zijn taak, kan ook hij in beroep gaan bij een hoger
geplaatste. Dat ligt besloten in de hiërarchische structuur van de organisatie.
Normaal gesproken worden er dan beslissingen genomen die een ongestoorde
voortgang van het werk garanderen; de vraag van de chef in kwestie wordt al dan
niet door hogeren gelegitimeerd.
De juist genoemde beslissing leidt ook tot een bevestiging van de bestaande
hiërarchische verschillen. De bureaucraten op de onderscheiden hiërarchische
niveaus weten steeds beter wat zij wel of niet geacht worden te doen. Zij neigen
er steeds meer toe zich als groep af te zonderen van andere lagen. Binnen elk van
die groepen ontstaat dan langzamerhand een eigen, maar wel officiëel gesanctio-
neerde verdeling van rechten en plichten.
De corpsgeest raakt zo versplinterd in een aantal groepsloyaliteiten, die ieder
voor zich bescherming bieden tegenover buitenstaanders en naar binnen toe
ruimte scheppen voor persoonlijke vrijheid.
De juist geschetste ontwikkelingen nemen de vorm aan van een vicieuze cirkel.
Als de bureaucraten zich weer beperken tot strikte toepassing van de nieuwe
regels, dan voelen de cliënten zich weldra weer tekort gedaan. De bureaucraten
kunnen niet anders en de cliënten evenmin. Een soortgelijke redenering geldt
voor de gevolgen van de fixatie van de hiërarchische verhoudingen. Die wordt
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versterkt ten gevolge van problemen tussen superieuren en ondergeschikten. De
behoefte aan legitimering van de activiteiten van de bureaucraten op de ver-
schillende hiërarchische niveaus leidt tot beslissingen omtrent taakverdelingen
die steeds nauwkeuriger worden vastgelegd. De ondoelmatigheid die daardoor
wordt veroorzaakt is op zichzelf weer aanleiding tot een hernieuwd gebruik van
de bureaucratische mechanismen van hiërarchisering, formalisering en standaardi-
sering. Men beschikt immers niet over andere ..... Deze onbedoelde gevolgen zijn,
aldus Merton, te verklaren met behulp van een begrip dat hij aan Veblen
ontleent: aangeleerde ongeschiktheid ('trained incapacity') (24).
Daar is sprake van, als de eenmaal verworven vaardigheden in een nieuwe situatie
niet langer succesvol kunnen worden gebruikt. Dat laatste wordt afgemeten aan
de doelen van de organisatie als geheel. De eigenschappen die voor een doelmatig
functioneren van de bureaucratie noodzakelijk zijn, blijken onder gewijzigde
omstandigheden in hun tegendeel om te slaan.
Deze verklaring gaat ons inziens niet ver genoeg. Merton beantwoordt wel de
vraag hoe die verschuiving optreedt, maar niet waarom. Bureaucraten construe-
ren een eigen werkelijkheid, die door een extreme ordening wordt gekenmerkt.
Daardoor weten zij hun eigen positie veilig te stellen en zelfs van daaruit, tegen
de 'gewone' hiërarchische lijn in, macht uit te oefenen. Dat komt verderop ter
sprake.
In de eigen werkelijkheid van de bureaucratie heeft het begrip 'trained incapaci-
ty' geen betekenis. Zoiets kan alleen worden opgemerkt door een buitenstaan-
der. Ritualisme, of beter in hun eigen taal: conformisme en een sterke corpsgeest
zijn centrale elementen in hun rationele strategie, in hun rationele zingeving, die
gericht is op de bescherming van het eigen belang. Door consequent gebruik te
maken van bureaucratische mechanismen weten de bureaucraten hun positie
tegen allerlei aantastingen te beschermen, maar daardoor slaat de oorspronkelijk
bedoelde efficiëntie van het apparaat om in zijn tegendeel.
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23.2. Gouldner en Guest: Onverr~nchte macht ten gevolge van formalisering en
standoardisering
Als er een nieuwe directeur optreedt in een onderneming, pleegt er nogal wat te
veranderen. Gouldner plaatst het verslag van zijn bevindingen in een dergelijk
geval uitdrukkelijk in het licht van Webers bureaucratietheorie (25) Guest bestu-
deert eveneens de gevolgen van een wisseling van de leiding (26). Beiden zijn met
name geinteresseerd in de plaats die ingenomen wordt door het opstellen en
handhaven van regels in een bureaucratische organisatie. Dat is immers een van
de belangrijkste stuurmechanismen, die de legale gezagsdrager in staat stellen zijn
ondergeschikten in de hand te houden. Rationeel gezien vormt dat een sluitende
redenering. De bestuurder staat voor het oplossen van problemen die niet door
hem alleen kunnen worden aangepakt. Hij stelt daarom derden aan en formuleert
voorschriften, waaraan zij zich hebben te houden. Als de bureaucraten aan deze
laatste eis beantwoorden, is de bestuurder in de gelegenheid door middel van hun
activiteiten zijn doelstellingen te verwezenlijken.
Het opstellen en doen naleven van regels krijgt ratíoneel zin door de wens van de
legale bestuurder zo doelmatig mogelijk tegemoet te komen aan de verlangens
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van de bestuurden. En de bureaucraten zelf zien dat ook zo. Zij gedragen zich
strikt instrumenteel en doen hun werk, zoals dat door de regels wordt voorge-
schreven. Slechts de opvattingen van de bestuurder gelden. De anderen nemen
deel aan diens sociale werkelijkheidsconstructie. Dat zijn de zingevingsrelaties die
in dit gedeelte van Webers ideaaltype liggen opgesloten.
Gouldner en Guest verrichten eigenlijk nader onderzoek naar de 'objectieve mo-
gelijkheid' daarvan. Zij vragen zich af of er in sommige gevallen geen andere
zingevingen onder dat gedrag kunnen worden geschoven, die, afhankelijk van het
ingenomen standpunt, even rationeel genoemd mogen worden als de voorgaande.
Zoiets, stellen zij, wordt het best zichtbaar als de leiding van een organisatie door
een derde wordt overgenomen.
Dat is het geval geweest in de General Gypsum Company,ergens in de Verenigde
Staten in een kleine provincieplaats. Het bedrijf heeft twee afdelingen: een on-
dergrondse waar gips gewonnen wordt, en een bovengrondse waar dat gips ver-
werkt wordt tot wandplaten. De verhoudingen in het bedrijf zijn betrekkelijk
stabiel. Leiding en werknemers respecteren elkaar, zowel binnen als buiten de
onderneming. De legitimiteit van de leiding wordt door niemand weersproken.
Maar de rentabiliteit van het bedrijf neemt af. Het hoofdkantoor van de onderne-
ming is met name voor dat laatste bezorgd en benoemt een nieuwe manager die
van buitenaf komt. Zoals zoveel nieuwe bezems veegt hij schoon en dat vertroe-
belt de relaties. Dat loopt tenslotte uit op een wilde staking, die door Gouldner
elders is beschreven (27).
Ctrn zijn ervaríngen in dit bedrijf te kunnen verklaren construeert Gouldner een
drietal typen bureaucratie. De verschillen ertussen worden bepaald door de ma-
nier waarop regels in de organisatie worden nageleefd. In de eerste plaats ontwik-
kelt hij een typering die hij scherts-bureaucratie noemt ('mock bureau-
cracy') (28). Het rookverbod is een karakteristiek voorbeeld, hoe men zich in
zo'n situatie aan de regels houdt. De regel bestaat, maar dat is dan ook alles. De
brandverzekeraar van de onderneming stelt hem als voorwaarde voor acceptatie.
Roken is echter zo'n ingeroeste gewoonte, dat niemand zich er erg druk om
maakt. Het is zelfs zo, dat de komst van een verzekeringsinspecteur van te voren
door de leiding wordt aangekondigd. Iedereen kan er dan rekening mee houden
en het bedrijf blijft verzekerd.
Zo'n regel geldt alleen naar buiten. Zowel de leiding als de werknemers houden
zich beiden aan de stilzwijgende afspraak er geen punt van te maken. Dat ver-
sterkt het saamhorigheidsgevoel tussen beide groepen, die elk dit probleem op
dezelfde wijze definiëren. Het zou irrationeel zijn die gemeenschappelijkheid te
verstoren. Ze vormt immers een belangrijke voorwaarde voor het doelmatig be-
heersen van de organisatie.
Diezelfde saamhorigheid staat nog meer op de voorgrond in het volgende type:
de vertegenwoordigende bureaucratie ('representative bureaucracy') (29). De
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manier waarop met de veiligheidsvoorschriften wordt omgegaan, is tekenend
voor dat type. Het is duidelijk dat zeker in de mijnbouw zulke regels nauwlet-
tend moeten worden nageleefd. En dat geldt niet alleen voor de leiding, maar
ook voor de werknemers. Het is immers hun eigen belang. Daarom zien zij er zelf
op toe dat de leiding zich aan de afspraken houdt. De verantwoordelijkheid van
de ondememing voor de veiligheid ligt vast in de CAO. En dat is geen dode
letter. Er bestaat een aparte veiligheidsdienst en elk ongeval moet uitgebreid
worden gerapporteerd. De werknemers erkennen dat de leiding aandacht heeft
voor het veiligheidsprobleem. Maar zij weten goed, dat zij daar voortdurend op
moeten blijven aandringen.
Dat is voor Gouldner aanleiding om een 'algemene hypothese' te formuleren.
Pogingen tot bureaucratisering (hier te begrijpen als standaardisering en formali-
sering) ontstaan, wanneer of de leiding of de werknemers de andere partij ver-
denken van een al te lichtvaardige opvatting van hun rolverplichtingen (30). Naar
onze mening kan deze hypothese ook worden gezien als een aanvulling op We-
bers ideaaltype van de bureaucratie. Gouldner onderkent minstens twee stand-
' punten vanwaaruit op formalisering en standaardisering kan worden aange-
drongen: dat van de boven- en dat van de ondergeschikte. Bureaucratisering is
voor hem niet langer onlosmakelijk verbonden aan de uitoefening van het legaal
. gezag. Ook anderen kunnen heel zinvol belang hebben bij het opstellen en hand-
haven van regels. Bureaucratiseringsprocessen verlopen niet alleen van boven naar
beneden, maar evengoed andersom. Organisaties bestaan uit minstens twee groe-
pen, die betrekkelijk zelfstandig betekenis geven aan dezelfde bureaucratische
mechanismen.
Dat blijkt ook uit de zienswijze van de leiding op de veiligheidsvoorschriften. Die
weet zeer goed dat aandacht voor veiligheid zichzelf betaalt. Productiestoringen
komen daardoor immers minder voor en dat maakt het voor hen gemakkelijker
de geplande hoeveelheden te bereiken. Dat verhoogt hun status in het hoofdkan-
toor. En mochten zij het verband tussen een bepaalde nog te nemen veiligheids-
maatregel en de productiviteít niet willen inzien, dan zijn er altijd nog de werk-
nemers. Die beschikken over voldoende mogelijkheden om hen daarvan te over-
tuigen.
Daarnaast is er nog iets. De General Gypsum Company is in een vrij kleine plaats
gevestigd. Leiding en werknemers komen elkaar in hun vrije tijd regelmatig te-
gen. Als de leiding de redelijke verhoudingen in het bedrijf wil bewaren èn zich
sociaal niet onmogelijk wil maken, dan moet ze wel aandacht besteden aan
veiligheid als een menselijke waarde op zichzelf. Tekenend is dan de uitlating van
de man van de veiligheidsdienst. Hij kan het niet over zijn hart verkrijgen in te
stemmen met het standpunt van de vereniging van gipsfabrikanten, die één dode
per bedrijf per jaar normaal vindt (31).
In de typering van de vertegenwoordigende bureaucratie houden beide partijen
zich aan de regels, omdat die in gelijke mate hun belangen vertegenwoordigen. Er
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is sprake van een zeker evenwicht, waaraan beide partijen hun bijdrage leveren.
~ De gemeenschappelijkheid van denken en doen wordt niet alleen door de top
', bewerkstelligd, zoals dat in Webers type het geval is. Ze is ook het gevolg van de
overtuiging van de lager geplaatsten, dat hun eigen belang daarmee het beste
wordt gediend. Hun steun aan dit element van bureaucratisering is daarom ratio-
neel. Zij oefenen invloed uit op hun eigen situatie en voelen zich niet langer de
speelbal van de leiding.
Als iedereen zich aan de regels houdt, gebeurt er ook nog iets anders. Zulke
regels geven aan wat de minimale activiteiten zijn die men moet verrichten om
tniet buiten de organisatie te worden gezet. Naarmate de regels duidelijker wor-
den geformuleerd, neemt daardoor het inzicht in de minimale vereisten bij de
~ondergeschikten toe. De kans wordt groot zij ze zich daartoe gaan beperken. Dan
t verkeren, gezien vanuit de leiding, formalisering en standaardisering in hun tegen-
s deel. De leiding bedoelde ermee de bestuurbaarheid en de doelmatigheid van de
~ organisatie veilig te stellen. Maar de houding van de ondergeschikten bemoeilijkt
~ dat steeds meer.
~ Dat wordt duidelijk uit Gouldners derde typering: de op straf gebaseerde bu-
reaucratie ('punishment-centered bureaucracy') (32). In het bedrijf is als gevolg
van de zojuíst geschetste ontwikkeling een patroon gegroeid waarin geen van
beide partijen het de ander erg lastig maakt. Ze beoordelen elkaars gedrag aan de
hand van criteria die meer op vriendschap zijn gebaseerd dan op normale indus-
triPlr vPrhniir~invan tlat an rla nnnri~aak nm im m~eiliike er.nnnmische ctmStan-
digheden het bedrijf in stand te houden is voor het hoofdkantoor aanleiding een
nieuwe directeur te benoemen. Hij krijgt als opdracht mee de productiviteit te
verhogen, onder meer door de verhoudingen in hei bedrijf te verzakelijken. De
gevolgen van zijn optreden kunnen weer worden verduidelijkt aan de hand van
de manier waarop de partijen met de regels omgaan. Die wordt niet langer
gekarakteriseerd door gemeenschappelijkheid van belangen, maar door een sterke
nadruk op het volgen van de regels en het straffen van overtredingen. In het
voorgaande was al sprake van twee partijen. Daarom worden deze verhoudingen
getekend met twee voorbeelden vanuit ieders kant gezien.
In de eerste plaats vanuit de leiding. Afwezigheid van het werk kwam vroeger
regelmatig voor. De werknemers hechtten soms meer belang aan hun persoon-
lijke activiteiten dan aan de voortgang van het werk. Er werden vanzelfsprekend
wel aanmerkingen op gemaakt, maar gezien de vriendschappelijke verhoudingen
bleef het daarbij. Nu echter wordt vanuit de leiding gesteld dat een werknemer
heeft te verantwoorden wat hij in werktijd buiten het bedrijf doet. Als hij niet
van tevoren verlof heeft gevraagd, volgt straf. Dat valt niet in goede aarde bij de
werknemers, die daardoor het vertrouwen in de leiding steeds verder verliezen.
Zij vinden dat de leiding uit is op moeilijkheden en zij zal die dan ook krijgen !
Een van hun mogelijkheden daartoe is het kenbaar maken van klachten. In de
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CAO ligt vast dat opengevallen plaatsen eerst via interne promotie moeten wor-
den vervuld, waarbij anciënniteit en geschiktheid (in die volgorde) een rol moe-
ten spelen. De voormannen proberen daar op allerlei manieren onderuit te ko-
men en mensen aan te stellen die zij zelf hebben gekozen. De werknemers
accepteren dat niet en dienen voortdurend klachten in. Gevolg daarvan is dat het
geschiktheidscriterium steeds minder en het anciënniteitscriterium steeds meer
gaat gelden. Dat laatste is immers veel gemakkelijker vast te stellen. De werkne-
mers weten zo de leiding te straffen voor afwijkingen van de overeengekomen
regels.
In het type van de op straf gebaseerde bureaucratie staan de top en de onderge-
schikten tegenover elkaar. Zij bezien elkaars activiteiten met argusogen en pro-
beren de anderen via bestraffing te dwingen zich volgens de regels te gedragen.
Regels legitimeren straf bij afwijking. Dat is een logische gevolgtrekking, omdat
ze anders weinig zin hebben. In Webers type wordt naleving alleen van bovenaf
gecontroleerd. Hij spreekt dan ook van discipline. Gouldner vult dat aan door er
op te wijzen dat onderschikten soortgelijke mogelijkheden hebben. Bovendien
wijst hij erop dat er minstens twee varianten van bureaucratie bestaan, die door
lWeber niet zijn onderscheiden. Het instrumentele karakter van de bureaucratie
~ veronderstelt dat leiding en ondergeschikten op ongeveer gelijke wijze zin gevenf
~ aan hun gedrag. Er moet een gemeenschappelijke werkelijkheid bestaan. Als de
{leiding die gedeelde definitie probeert af te dwingen door het dreigen met en het
;uitvoeren van straffen, ontstaan er onverwachte gevolgen. Partijen komen steeds
fineer tegenover elkaar te staan en trachten elkaar te blokkeren. Ieders activitei-
'ten worden meer ingegeven door een interne machtsstrijd dan door een gemeen-
schappelijk streven naar het bereiken van de doelen. De doelmatigheid van de
organisatie neemt daardoor aanzienlijk af.
Gouldners studie moet in de eerste plaats worden gezien als een bijdrage aan de
controle op causale adequaatheid van Webers type. Hij neemt op voorhand aan
dat het type een voldoende mate van adequate zingeving bezit. Hij stelt zich
vervolgens de vraag of inensen zich in concrete organisaties op dezelfde wijze
gedragen als Weber dat in zijn ideaaltype had geconstrueerd. Het door hem
onderzochte concrete gedrag wijkt er volgens hem nogal van af. Zijn interesse
voor dit verschil blijft bestaan. Hij moet dus terugkomen op de mate van ade-
quate zingeving. Uit de analyse van het begrip rationaliteit-blijkt.dat e; in organi-
saties minstens twéé partijen zijn, diè rationéel hun belangen kunnen verdedigen
door aan te dringen op formalisering en standaardisering. Niet alleen de bestuur-
ders, maar ook de bureaucraten zijn daartoe ín stáát. En met die nieuwe, uitge-
breidere typering keert hij terug naar de General Gypsum Company en stelt
vervolgens vast dat het gedrag van de directie en de werknemers ermee overeen-
komt. Dat gedrag is nu ook causaal adequaat verklaard: de conclusie is gerecht-
vaardigd dat het gedrag van deze concrete mensen is begrepen en verklaard. Dit
type kan vervolgens weer worden gebruikt om in andere situaties het gedrag van
mensen en hun zingevingen te begrijpen en te verklaren.
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Dat is hetgeen Guest 8 jaar later ondemeemt. Terugkomend op Gouldners resul-
taten vraagt hij zich af of een ontwikkeling van een vertegenwoordigende naar
een op straf gebaseerde bureaucratie noodzakelijk is. Volgens hem is het omge-
keerde ook denkbaar. Zijn uitspraken dienen eveneens te worden gezien als een
controle op causale adequaatheid, maar nu van de uitgebreidere typering van
Gouldner. Omdat de op grond daarvan geformuleerde hypothese niet wordt
bevestigd, maar het heuristisch nut van het type door hem blijft onderschreven,
moet hij eveneens de adequaatheid van de zingeving erin aan de orde stellen.
Guest stelt de vraag, zoals juist is gezegd, onder welke voorwaarden een op straf
gebaseerde bureaucratie kan worden omgezet in een vertegenwoordigende vorm
en daarmee eigenlijk weer in Webers oorspronkelijke type. Hij noemt één belang-
rijk punt en dat is logisch goed te beredeneren. De nieuwe leiding moet de
tegenstellingen tussen haar ondergeschikten en zichzelf overwinnen. Want dat is
juist het hoofdkenmerk van de op straf gebaseerde bureaucratie. Als ze in staat is
opnieuw de instemming van allen te bewerkstelligen met hetgeen er in de organi-
satie gebeurt, dan ontstaat per definitie weer de vertegenwoordigende vorm. Dat
betekent niet dat iedereen aan alle activiteiten dezelfde betekenis moet hechten.
Maar het moet wel opnieuw in ieders belang zijn om efficiënt de taken te
verrichten, die voor het bereiken van het doel van de organisatie vereist zijn.
Dat is de redenering van Guest. Hij gaat in op de causale adequaatheid van
Gouldners typering door gegevens uit een concreei opvoiginKsY~u~c~ te yr~sc;.tc-
ren. Hij kiest daar juist die momenten uit, die met behulp van deze typering
inzichtelijk worden. Dat is, zoals in het eerste hoofdstuk is uiteengezet, kenmer-
kend voor de methode van het construeren van ideale typen.
Guest licht met een zevental punten zijn stelling toe en vergelijkt die steeds met
de situatie in de General Gypsum Company.
De nieuwe d'uecteur van een autofabriek had van zijn superieuren de vrije hand
gekregen bij de reorganisatie. In de gipsfabriek werd de nieuwe directeur van
boven opgedragen de discipline te herstellen. In de autofabriek bestond geen
traditie van interne promotie, waardoor een buitenstaander gemakkelijker werd
geaccepteerd dan in de gipsfabriek, waar dat juist wel het geval was. Bij de laatste
was loyaliteit aan de leiding gericht op de persoon, bij de eerste op de positie van
de directeur als zodanig. De plaatselijke gemeenschap speelde alleen bij de gips-
fabriek een rol; de verhouding tussen beide werelden was bij de autofabriek
onbelangrijk. In de gipsfabriek wilden de ondergeschikten vasthouden aan de
plezierige, ingeslepen verhoudingen. Naar het oordeel van de directeur konden
die alleen door strafmaatregelen worden doorbroken. In de autofabriek was de
vorige directeur zeer autoritair en was iedereen blij met de grotere mogelijkheden
tot deelname aan de besluitvorming. De directeur van de gipsfabriek stond zelf
onder druk van het hoofdkantoor om de productiviteit te verhogen, maar door
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zijn optreden joeg hij zijn ondergeschikten alleen maar in het harnas. In de
autofabriek wist de nieuwe directeur productiviteitsverbetering tot een belang
van allen te maken en kreeg hij zo steun van onderop. Tenslotte ontsloeg de
directeur van de gipsfabriek een aantal medewerkers en stelde nieuwe aan, die als
zijn vertrouwensmensen moesten optreden. Dat lukte, gezien de groeiende tegen-
stand tegen zijn persoon, vanzelfsprekend niet. In de autofabriek maakte de
nieuwe man gebruik van de zittende mensen om contacten met de overigen te
onderhouden. Iedereen voelde zich in zijn rol bevestigd en werkte daarom met
hem mee om de doelmatigheid van het bedrijf te herstellen (33).
Tot zover de bijdrage van Guest. Nog twee opmerkingen kunnen ten aanzien van
zijn typering van de ontwikkeling van beide soorten bureaucratie worden ge-
maakt. De twee-partijen-gedachte van Gouldner wordt door Guest niet aange-
vochten, evenmin als de mogelijkheid dat beide hun invloed aanwenden om
belangen te verdedigen die aan elkaar tegengesteld zijn. Hij stelt alleen uitdrukke-
lijk vast dat het belangrijkste kenmerk van de vertegenwoordigende bureaucratie
gelegen is in de gelijkgerichtheid van belangen. En in dat geval zijn beide partijen
ermee gediend die gelijkgerichtheid in stand te houden door zich aan de regels te
conformeren. Vervolgens bestaat er nog een andere mogelijkheid. Guest schetst
de gevolgen van een vervanging van de leiding als men een op straf gebaseerde
bureaucratie wil omvormen in een vertegenwoordigende. Maar het is ook denk-
baar dat het initiatief daartoe van de ondergeschikten uitgaat. In hoeverre de
causale adequaatheid van deze typering valt te vergroten, zal verder onderzoek
moeten uitmaken.
Enigszins vereenvoudigd kunnen de opvattingen van G~uldner en Guest in het
volgend schema worden weergegeven (zie figuur 2.2. paa. 45).
Uit formalisering en standaardisering kunnen twee gevolgen worden afgeleid.
Meestal zullen beide wegen ook worden ingeslagen. Het hangt echter van de
nadruk af die beide partijen leggen op hetzij het gebruik maken van ieders
deskundigheid, hetzij het doen naleven van de regels, welke cirkel de overhand
krijgt. Ook in het geval van een toenemende ondoelmatigheid van de organisatie
blijft die keuze open en kan men proberen in de linkercirkel uit te komen.
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Figuur 2.2.:
Formalisering, standaardisering en doelmatigheid.
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2.3.3. CYozier: de strijd om de macht in het bureaucratisch perk
In de studie van Crozier naar bureaucratische verschijnselen (34) wordt een be-
slissende fase ingeluid in de reconstructie van Webers ideaaltype. Hij schenkt
uitdrukkelijk aandacht aan de machtsverdeling, die naast en ten gevolge van de
'officiële' bureaucratische structurering ontstaat. De onderhandelingsstrategieën
tussen individuen en groepen en hun werkelijkheidsconstructies (Crozier noemt
ze 'subculturen' (35)) vormen het beginpunt van zijn analyse. Dat was bij Mer-
ton, Gouldner en Guest nog niet het geval, al lieten hun bevindingen meer dan
voldoende ruimte voor zo'n interpretatie.
Weber concentreerde zich op de vraag hoe in de moderne samenleving bureau-
cratie als zingevingsmogelijkheid voor en door mensen was ontstaan. Na hem is
meer aandacht besteed aan de onbedoelde gevolgen van de eenmaal gegeven
bureaucratische structurering. Daardoor is de vraag wfe het gezag in de organi-
satie uitoefent, wie zijn macht binnen en buiten de organisatorische perken weet
te legitimeren, enigszins op de achtergrond geraakt.
~ Crozier neemt de oorspronkelijke vraagstelling van Weber weer op, al slaat hij
een andere weg in. Volgens hem zouden bijvoorbeeld atomisering en ritualisering
niet alleen moeten worden gezien als dysfuncties van een rationele organisatie,
maar ook als rationele strategieën van betrokkenen in-h~lapel-om de macht. De
kern van zijn benadering ligt in de vraag wie de macht u~toefent en waartoe. En
volgens zijn analyse is de kans groot dat het spel om de macht tenslotte uitloopt
op de patstelling van de vicieuze cirkel. Hij gaat daarmee wel een andere richting
uit dan Weber met zijn moderniseringsthese, maar blijft duidelijk staan in diens
cultuurwetenschappelijke traditie. Welke zingeving steekt achter het spel om de
macht ? Hoe en waarom reageren mensen op de situatie, die door een bureau-
cratische ordening van de werkzaamheden wordt geschapen ?
Twee concrete gevallen zijn voor Crozier aanleiding om in te gaan op het ver-
schijnsel macht in organisaties. Een korte beschrijving daarvan gaat vooraf aan
een verdere analyse van zijn vicieuze cirkel van de bureaucratie.
In Parijs staat een groot girokantoor. Er werken veel vrouwen, die overwegend
routinetaken vervullen. De leiding van de organisatie is alleen verantwoordelijk
voor de uitvoering van het werk. Ze heeft geen bevoegdheid de manier waarop
het wordt gedaan, te veranderen. Dat is in de Franse overheidsadministratie
vaker het geval: aan de scheiding tussen beleidsbepaling en uitvoering wordt
scherp de hand gehouden. De werkneemsters zien hun arbeid alleen als middel
voor een inkomen en binden zich nauwelijks aan de organisatie. Zij maken
weínig moeilijkheden met hun directe chefs, maar beoordelen de directie van het
kantoor nogal negatief. De chefs staan zoals zo vaak tussen twee vuren: zij
voelen sympathie ten aanzien van hun ondergeschikten, maar moeten tegelijker-
tijd zorgen dat zij door hun directie gunstig worden beoordeeld.
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De belangrijkste gegevens kunnen in vier punten worden samengevat (36):
- niemand vereenzelvigt zich met het doel van de organisatie; men staat er
eerder betrekkelijk vijandig tegenover;
- vreemd genoeg lieeft dat nauwelijks invloed op de kwantiteit en de kwali-
teit van hun werk (alles is namelijk zeer precies voorgeschreven en daar
houdt men zich aan);
- de drie hiërarchische lagen zijn in hoge mate van elkaar geisoleerd; ook
informele groepen komen nauwelijks voor;
- de hiërarchische relaties als zodanig spelen geen rol; als er conflicten ont-
staan, zijn die meestal weinig emotioneel en spelen ze zich af tussen de
twee lagen, die niet direct met elkaar in contact staan (werkneemsters -
directie).
Een voorlopige conclusie kan zijn dat er een heel eigen sfeer is ontstaan, waarin
de partijen het elkaar niet al te lastig maken. De voortgang van het werk is
~erzekerd door de strakke regels die buiten de organisatie worden opgesteld.
Binnen de organisatie is er sprake van een gedeelde definitie van de werkelijk-
heid, waarin elk van de partijen zijn eigen accenten heeft gelegd.
Het tweede concrete geval betreft een productiefabriek van het Franse tabaks-
monopolie. Ook daar bestaat een scherpe scheiding tussen de verantwoordelijk-
heid voor de productie enerzijds en de beslissingen over investeringen en afzet
anderzijds. Die laatste worden steeds genomen in het hoofdkantoor van de Régie
Franeraise des Tabacs in Parijs. De gegevens zijn gebaseerd op drie gevallen in de
n..~::.,,, . ,. ,~:e ,l:a..,..,.,n.~ nnrlorvnr}it 7iin rn nn ePn C1P.P.~CnT(lEf ult de OVer1Heiuii~~a, a~.biv ..... ..,..i.b........ .,....-.-...---- -~--, --- -r ....
die ter controle diende. Er bleken betrekkelijk weinig onderlinge verschil-
len (37).
De werknemers hebben op een heel~aparte manier vorm gegeven aan hun betrok-
kenheid bij de organisatie. Zij idealiseren het verleden, waarin het aantal arbeids-
plaatsen aanzienlijk groter was dan ten tijde van het onderzoek. Het heden en de
toekomst roepen bij hen slechts pessimistische gevoelens op. Tussen henzelf en
de directie ervaren zij een grote sociale afstand. Dat vertaalt zich onder meer in
een zeer formalistische opstelling en daarmee ook in een gevoel van betrekkelijke
onafhankelijkheid. Toch zijn zij wel gezagsgetrouw; om zo maar de orde van hun
leven te verstoren gaat hen te ver (38).
Tussen de verschillende beroepsgroepen (productiemedewerkers, onderhouds-
mensen en chefs van de werkplaatsen) bestaan weinig contacten buiten hetgeen
door de organisatie wordt voorgeschreven. De werkzaamheden zijn vrijwel vol-
ledig in regels vastgelegd. Daardoor ontstaat paradoxaal een gevoel van persoon-
lijke vrijheid. Men gehoorzaamt immers de regels en niet zijn baas. Elke beroeps-
groep ontwikkelt zich als het ware tot een kaste, waarin een eigen subcultuur
ontstaat. Afwijkend gedrag wordt nauwelijks toegestaan. Een nauwkeurig reke-
ning houden met de gevestigde scheidslijnen tussen de groepen wordt dan van
het grootste belang. Zakelijke veranderingen zijn bijna niet mogelijk. Men oriën-
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teert zich zo sterk op de regels, dat elke afwijking daarvan door nieuwe regels
moet worden gelegitimeerd. Maar op het moment dat er iets fout gaat, ontstaat
daaruit wel de mogelijkheid tot nieuwe machtsrelaties. De onderscheiden groe-
pen kiezen dan strategisch positie en proberen hun belangen te verdedigen. Dat
daaruit nieuwe frustraties groeien, deert hen nauwelijks (39).
De directie bestaat uit een viertal functionarissen (d'uecteur, adjunct-directeur,
technisch directeur en administrateur). Hun onderlinge verhoudingen worden
grotendeels door spanningen en conflicten bepaald. In de eerste twee functies
worden steeds afgestudeerden van de Ecole Polytechnique aangesteld. Hun loop-
baanpatronen liggen in regels vast, zoals dat overigens ook voor de beide anderen
geldt. Dat betekent dat zij van elkaar vrijwel niets te vrezen hebben. Omdat de
belangrijkste beslissingen alle te Parijs worden genomen, hebben zij ook geen
persoonlijk voordeel bij meer of minder hard werken. De verantwoordelijkheden
zijn zo helder verdeeld, dat de organisatie als geheel toch redelijk blijft functio-
neren als de leden van de directie weigeren met elkaar samen te werken.
In tegenstelling tot wat lager in de organisatie plaatsvindt, is er aan de top geen
sprake van ziclitbare groepsvorming. Ge vier leden spelen in betrekkelijke afzon-
dering het spel om de macht, dat steeds geopend wordt door afwijkingen van de
dagelijkse routine, zoals die in de regels vastligt (40).
Zoals al gezegd staat voor Crozier de vraag centraal, wie de macht uitoefent in
een organisatie en hoe die macht verkregen wordt. In Webers typering beheerst
de legale gezagsdrager de organisatie met volstrekt instrumentele rationaliteit.
Alle macht is van hem afgeleid en iedereen is aan hem verantwoording verschul-
digd. Dat leidt er toe dat alle ondergeschikten hun werksituatie definiëren in het
kader van de doelen van de gezagsdrager. Zij zijn voortdurend bezorgd om hun
taken uit te voeren in termen van zijn rationaliteit.
Het zoeken naar de ene, beste oplossing doordringt iedereen. Dan verdwijnt de
strijd om de macht in de organisatie als probleem. Machtsuitoefening anders dan
op grond van het gezag van de bestuurder wordt onoirbaar gevonden.
Crozier zet bij die gedachtengang een groot vraagteken. Hij respecteert Webers
uitgangspunt: bestuurders tracliten steeds zo rationeel mogelijk beslissingen te
nemen. Maar hij voegt er twee elementen aan toe. De rationaliteit van de be-
stuurders is principieel beperkt; en het zijn niet alleen de bestuurders die door
hun beslissingen de werkzaamheden van de organisatie structureren.
Elke beslisser moet voortdurend rekening houden met onvoorspelbaar gedrag van
anderen. Voorzover hij daarvan afhankelijk is, krijgen andérën ~~ë~-1c̀à`ns macht
over hem uit te oefenen (41). In Croziers definitie van macht wordt dat duidelijk
aangegeven. A heeft macht over B in de mate, waarin A het gedrag van B kan
voorzien en waarin B in onzekerheid verkeert over het gedrag van A(42). In
organisaties zijn zulke onvoorspelbaarheden en onzekerheden nooit helemaal uit
te schakelen (42). En dat opent de mogelijkheid om het begrip macht een be-
langrijke plaats in de analyse te geven.
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Mogelijkheden tot het uitoefenen van macht worden in organisaties niet alleen
geboden aan bestuurders. Onzekerheden en onvoorspelbaarheden treden ook
elders in de organisatie op, waar door de taakverdeling onderlinge afhankelijkhe-
den zijn geschapen. Elke taak biedt minstens enkele mogelijkheden omkeuzen te
maken, al was het alleen maar om haar wel of niet te verrichten. De onzekerheid
die daaruit voortvloeit voor anderen, levert macht op aan degene die de betref-
fende taak moet uitoefenen. Hoe groot die vrijheid precies is, kan per concrete
taak verschillen. Het gaat hier om het principe.
Met behulp van die twee aanvullingen begint Crozier aan de ontwikkeling van
een nieuwe typering van de bureaucratie. In Webers termen heeft er dan een
verschuiving plaats gehad in keninteresse. Het gezichtspunt van de bestuurder
staat niet langer centraal. Zijn bijdrage aan de rationalisering van de maatschap-
pelijke verhoudingen, zowel binnen als buiten de organisatie, verdwijnt naar de
achtergrond. Nu wordt gekozen voor een benadering vanuit elk der aanwezige
medespelers. Zij beperken op grond van rationele overwegingen elkaars bewe-
gingsvrijheid en scheppen tegelijkertijd daardoor de ruimte om zelfstandigkeuzen
te maken. Dat is volgens Crozier de paradox van de bureaucratische organisatie.
Sommigen treden regelend op en anderen interpreteren die regels zo, dat ze
passen in hun eigen strategieën. In de kern komt zijn redenering erop neer dat
elke actor binnen het kader van de onvoorspelbaarheden van het gedrag van
anderen zoekt naar een situatie, waarin hij onzekerheden voor anderen veroor-
c--,... r.. .,....„~„ „ .iP ;~lPir~ino tntzaakt en daarmee macht over i~en ïta,~ uaoe.~.~~,.. .,~ ~ .......... ..... ..- -.o .
dit hoofdstuk proberen zij hun werkelijkheid zelf te definiëren, omdat anderen
proberen hun eigen definitie aan hen op te leggen.
Het wordt nu ook duidelijk dat deze typering van bureaucratie bruikbaar is om
het gedrag van leden van allerlei organisaties te begrijpen en zeker niet alleen die
van de dienaren van de staat. Dat zag Weber al in, maar hier wordt het nog eens
benadrukt. De ambtenaar van de Gemeentelijke Sociale Dienst die de bijstands-
normen op zijn eigen manier interpreteert, de onderhoudsmonteur in de fabriek
van het Franse tabaksmonopolie die zelf probeert te bepalen wanneer hij met
herstelwerkzaamheden zal beginnen, maar ook de medisch specialist die als zelf-
standig ondernemer ruimte voor zijn werk schept in een ziekenhuis, het zijn alle
voorbeelden van werkelijkheidsdefinities van actoren in organisaties die pogen zo
rationeel mogelijk hun eigen strategieën vorm te geven, omdat zij ingeklemd
worden door een aantal bureaucratische mechanismen (in de grond werkelijk-
heidsdefinities van anderen, vaak bestuurders) en toch hun vrijheid willen behou-
den.
De strijd om de eigen werkelijkheidsdefmitie te laten prevaleren wordt door
Crozier beschreven als een vicieuze cirkel. Hij bouwt hem op uit een drietal
ingangen: formalisering, centralisering en specialisering. Formalisering is eerder
omschreven als het vastleggen van alle stappen die in een organisatie moeten
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worden gezet, in regels en voorschriften. Ook Crozier hanteert die definitie (44).
Het begrip wordt nu echter geanalyseerd als een complex proces, dat berust op
werkelijkheidsdefinities van bureaucraten maar die tegelijkertijd ook mede ver-
oorzaakt. Formalisering zet een ontwikkeling in gang, die via een vicieuze cirkel
zich zelf ín stand houdt. In de eerste plaats neemt daardoor de persoonlijke
macht af van degene die bevelen geeft. Hij moet zich immers ook houden aan de
gestelde regels. Dat past nog in Webers contrastering van de patrimoniale en de
rationele bureaucratie. Maar mede als gevolg daarvan krijgen ambtenaren van
gelijke rang de neiging zich af te zonderen van hogere en lagere hiërarchische
strata. De invloed van de collega's als referentiegroep wordt steeds belangrijker.
Zij oefenen controle uit op het doen en laten van elk van hen. En zij proberen
zich als groep te verzetten tegen aantasting van hun positie, die door de bestaan-
de regels is veiliggesteld.
Dat is de essentie van de 'esprit de corps', de eigen definitie van de werkelijkheid
van de bureaucraten. Deze 'contracultuur' waarin de rechtvaardiging voor het
anderszijn van de bureaucraat ligt opgesloten, vergroot de kans op ritualisering.
Er worden dan onder druk van groepen functionarissen nieuwe regels opgesteld,
die niet langer gericht zijn op de taakvervulling van de organisatie als zodanig,
maar op de bescherming van de eigen positie. Regels ontwikkelen zich van mid-
del tot doel. Maar vanuit het standpunt van afzonderlijke groepen ambtenaren is
dat een rationele strategie om hun arbeidsplaats te beveiligen.
Uit deze analyse van de zingeving achter formalisering blijkt dat ontwikkeling
van organisaties door het opstellen van regels niet alleen het voorrecht is van de
leiding. Ook anderen in de organisatie kunnen dat bewerkstelligen door druk uit
te oefenen op de bestuurders. Legitimering van zulke nieuwe regels vereist de
instemming van de laatsten. Maar dat neemt niet weg dat het initiatief bij ande-
ren kan liggen.
Vervolgens gaat Crozier in op het proces van centralisering (45). Voor een onper-
soonlijke toepassing van regels is het noodzakelijk dat de beslissers niet in direct
contact staan met degenen die de beslissingen moeten uitvoeren. Dat past in
Webers visie op de rationaliteit van de bestuurder. Hij weet wat er gedaan moet
worden en gebruikt de bureaucratie daartoe als instrument. De bureaucraten
gedragen zich correct en rationeel als zij werken binnen de definitie van hun
werkelijkheid door de bestuurders. Maar nu is gekozen voor een benadering
waarin de werkelijkheidsdefinities van alle medespelers worden onderocht. In dat
kader leidt centralisering van de beslissingsmacht ook tot toenemende rigiditeit.
Het tijdsverloop tussen het ontstaan van de vraag om een beslissing ergens in de
organisatie, het nemen van een beslissing door de top en het uitvoeren ervan
door degenen die erom hadden verzocht, wordt steeds groter. En dat wordt nog
versterkt door de problemen, die het gevolg zijn van de verschillen in werkelijk-
heidsdefinitie tussen de onderscheiden lagen, waar net op gewezen is. Vragen om
beslissingen moeten als het ware vertaald worden, voordat de leiding de zin ervan
inziet. En dat geldt vanzelfsprekend ook in omgekeerde richting.
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Toenemende rigiditeit bewerkstelligt ook een verdere isolering van de hiërar-
chische lagen. Als beslissingen inuners ver van de 'werkvloer' worden genomen en
het lang duurt voordat ze uitgevoerd kunnen worden, maakt dat een flexibel
inspelen op veranderlijke problemen steeds moeilijker. De bureaucraten verschui-
len zich dan in de groep van huns gelijken en weigeren verantwoordelijkheid voor
beslissingen, die van de dagelijkse routine afwijken. Toenemende rigiditeit bevor-
dert bovendien het proces van ritualisering. Het duurt lang, voordat het ant-
woord op de vraag om een beslissing afkomt. In de tussentijd houden de ambte-
naren zich maar aan de bekende regels. Zij weten dan heel goed dat toepassing
daarvan niet langer adequaat is. Toch doen zij het, omdat dat voor henzelf de
minste problemen veroorzaakt.
Tot slot specialisering. De ambtstaken in de bureaucratie groeien in toenemende
mate uit tot zelfstandige specialismen. Vanuit het oogpunt van de bestuurder is
dat rationeel, omdat hij zo immers de beschikking krijgt over vakkundige infor-
matie op allerlei deelterreinen. Die heef hij nodig voor de uitvoering van zijn
bestuurlijke taak. In die zin heeft Weber dit proces in zijn ideaaltype van de
bureaucratie opgenomen.
Maar gespecialiseerde kennis en vaardigheden verschaffen macht, zowel ten aan-
zien van hiërarchische hogeren als ten aanzien van gelijken in rang. Als anderen
behoefte hebben aan adviezen of steun van een specialist, verwerft deze daardoor
beïnvloedingsmogelijkheden. Hij weet anderen van hem afhankelijk en kan dus
tot op zekere hoogte hun gedrag voorspellen, terwijl zij in onzekerheid verkeren
,- -, ,-..,..,...OV2r Zt)n bCIeldWlilt~llGlu Oiii uwi iC u.,ay.....
Zo ontstaan binnen de rechtlijnige verticale gezagsstructuur allerlei parallelle
horizontale en verticale machtslijnen. De betreffende specialisten bevestigen
daarmee hun onmisbaarheid voor de' organisatie. Dat wordt daarmee een belang-
rijk onderdeel van hun 'esprit de corps', hun eigen werkelijkheidsdefmitie. Han-
tering van specialistische kennis en vaardigheden vormt dan een -oor henzelf
rationeel wapen in de strijd om de macht in de organisatie.
Deze schets van zingevingen achter formalisering, centralisering en specialisering
kan in een, zoals gezegd, vicieuze cirkel worden weergegeven. (zie fig.2.3.pag. 52)
~ Deze vicieuze cirkel van het ontstaan en gebruik van macht in de bureaucratie
verwijst naar de uitkomsten van het spelletje blokkade (46), dat de onder-
scheiden actoren spelen. Zij pogen hun ei en n hun
~ersoo~nluke vr~i'~ ~g,~gschermen.
Ctok Croziers studie kan worden gezien als een verdere controle op causale
adequaatheid van Webers ideaaltype. Die acht hij te gering en komt zo weer
terug bij de mate van adequate zingeving erin. Met behulp van de categorie van
de 'objectieve mogelijkheid' brengt hij andere gevolgen in kaart van de kenmer-
ken van Webers type. Daardoor overstijgen zijn analyses de empirische context
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Figuur 2.3.:
Machtsvorming in de bureaucratie.
L.egale gezagsuitcefening ( 1)
Noodzaak tot gebruik van
een rationeel en doelmatig
instrument: de bureaucratie
Formalisering (cf. Webers Centralisering
kenmerken 2 en 10) (cE Webers ken-
merken 4 en 8)
Afname van persoonlijke Toenemende verstarring
macht (cf. Webers legaal
gezag)
Toenemende onderlinge isolering van de verschillende
hiërarchísche lagen
~
Toenemende sociale controle door de groep van gelijken
Specialisering (cf.Webers





'Esprit de corps': een eigen werkelijkheidsdefinitie, waarin ontwikkeling en
ebruik van macht ter bescherming van de eigen positie worden gerechtvaardigd
Ritualisering: regels worden van middel tot doel
(1) Zie figuur 1.1.
van het Franse tabaksmonopolie en het Parijse girokantoor. Zijn constructies
gaan uit van een andere omschrijving van rationaliteit. Maar ze bieden ongetwij-
feld inzicht in de wijze waarop mensen - hier bureaucraten - zin geven aan hun
gedrag en daartoe eigen werkelijkheidsdefinities ontwerpen. Zo staat Crozier in
de traditie van Weber, al is zijn perspectief niet hetzelfde.
Croziers pessimisme ten aanzien van de bureaucratie is wel begrijpelijk na deze
analyse van zingevingen achter bureaucratisch gedrag. Een bureaucratie is volgens
hem een organisatie, die niet van zijn eigen fouten kan leren (47). Ze is slechts
schoksgewijs en als geheel te veranderen, wanneer zich crisissen voordoen in het
intern en~of extern functioneren (48). Hij is geneigd die eigenschappen toe te
schrijven aan een typisch Franse cultuur (49). Maar er staan positieve aspecten
tegenover.
In de Franse versie van de bureaucratie bestaat grote individuele vrijheid en
gelijkheid voor alle leden van de organisatie. Iedereen geniet een zekere onafhan-
kelijkheid. Dat zijn volgens Crozier belangrijke bijdragen van de Franse cultuur
aan de westerse beschaving (50).
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Ongetwijfeld bestaat er verband tussen de cultuur van een land en de organisa-
tievorm. Alleen verloopt dat niet via een niet nader gespecificeerd evenwichts-
mechanisme, zoals Crozier beweert (51). Mensen ontwerpenhuneigen werkelijk-
heid. Zij doen dat binnen min of ineer geobjectiveerde instituties, zoals dat in de
inleiding tot dit hoofdstuk is beschreven. Zo ook de Franse bureaucraten.
Naar onze mening legt Crozier echter een te sterke band tussen zijn typering van
de vicieuze cirkel van de bureaucratie en de Franse cultuur. Zijn empirisch
onderzoek is op te vatten als een voortgezette controle op causale adequaatheid
van enkele elementen van Webers ideaaltype en is aanleiding tot een hernieuwd
onderzoek op de adequaatheid van de zingeving erin. Hij laat op grond van zijn
participatie in de Franse cultuur de 'objectieve mogelijkheid' zien van enkele
ontwikkelingen, die bij Weber vrijwel buiten beschouwing zijn gebleven. Is een-
maal zo'n andere keninteresse gekozen, dan volgt de reconstructie van het ideaal-
type zijn eigen weg. En als het een voldoende graad van adequate zingeving heeft
bereikt, verliest het zijn directe band met de concrete Franse cultuur. Het kan nu
in veel meer gevallen en culturen worden gebruikt om concreet sociaal gedrag te
'meten' en te begrijpen.
23.4. Pettigrew: de macht van de specialisten
Pettigrew is een van de weinigen die zich met het bestuderen van organisaties
bezig houden en niet verwijzen naar Max Weber. Dat neemt niet weg dat de
~..1t~;~h .~~n ~;;n cr~~`iia naar dP aevnlgen van het in huis halen van computers.,,..,. ... -,--
en de erbij passende specialisten (52) kunnen worden geanalyseerd als een aan-
vulling op het ideaaltype van de bureaucratie van Weber.
Wij bespreken eerst de gebeurtenissen in de door Pettigrew onderzochte onder-
neming. Dat kan worden gezien als een voortgezette controle op causale ade-
quaatheid van Webers typering van het verschijnsel specialisering. Als het gedrag
van deze concrete mensen in aanvaardbare mate begrepen kan worden met be-
hulp van het door Weber geconstrueerde type, is er niets aan de hand. Mocht
blijken dat er veel hulpconstructies nodig zijn om dit gedrag voldoende te kun-
nen begrijpen, dan moet dat aanleiding zijn tot een hernieuwde controle op de
adequaatheid van de zingeving in het oorspronkelijke type. De relatie tussen
zingeving en gedrag in het ideaaltype is dan blijkbaar niet voldoende 'typisch'
en~of niet voldoende instrumenteel-rationeel; er zijn dan blijkbaar andere zinge-
vingen in het spel. Er blijft dan de keus tussen een aanvulling op het oorspronke-
lijk type of het opstellen van een nieuw. Belangrijkste criterium daarbij lijkt het
antwoord op de vraag: hoe centraal staat in dit concrete geval de oorspronkelijk
getypeerde relatie tussen zingeving en gedrag. Toegespitst op het onderwerp van
deze studie wordt dan de vraag in hoeverre de rationele verdeling van de werk-
zaamheden in een organisatie een rol blijft spelen. Daarom dus eerst een kort
verslag van de ontmoeting tussen type en concreet geval, dan de gevolgen ervan
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voor een bijstelling van het ideaaltype en tot slot enkele kanttekeningen bij de
methodologische verantwoording van Pettigrew zelf.
Toneel van handeling is een Engelse onderneming, die zich met de verkoop van
kleding en meubels bezighoudt. In het begin van de jaren vijftíg nemen de zaken
een hoge vlucht. De beheersing van de voorraden, met name in de kledingafde-
ling, wordt steeds moeilijker.
Als een van de eerste ondernemingen besluit men over te gaan tot de aanschaf en
het gebruik van een computer. Die wordt in 1958 geinstalleerd en tegelijkertijd
doet een nieuwe groep zijn intrede in de organisatie. Dat zijn de programmeurs,
in die tijd een hooggeschoolde soort werknemers met veel wiskundige achter-
grond. Zij zijn als enigen in staat met het apparaat te'praten'. In 1962 gaat ook
de meubelafdeling gebruik maken van de computer. In 1964 raakt de eerste
computer verouderd en wordt een nieuwe aangeschaft, die in 1968 wordt uitge-
breid. De bediening van de nieuwe computer is eenvoudiger. Programmeurs wor-
den minder belangrijk. De nadruk komt meer te liggen op systeemanalysten.
Deze laatsten onderzoeken de werkzaamhedenin de onderneming, ontwerpen
daarvoor nieuwe procedures, die vervolgens door vertaling rijp worden gemaakt
voor de computer.
Volgens Pettigrew is het nu opvallend dat de programmeurs in staat blijken nog
geruime tijd hun relatief machtige positie in het bedrijf te handhaven. In eerste
instantie beheersen zij de toegang tot de machine. In tegenstelling tot de lande-
lijke ontwikkelingen weten zij de systeemanalysten weliswaar niet buiten de
poort, maar toch buiten de macht te houden (53). Zij leggen sterke nadruk op
het belang van hun eigen bijdrage aan het bedrijf Daardoor weten zij niettegen-
staande een verandering in de technologie toch hun definities van de organisato-
rische werkelijkheid te handhaven. Heel pregnant blijkt dat uit de betiteling van
de nieuwe functionarissen: eerst heet hun afdeling 'organisatie en methoden' en
pas in een later stadium'systeemanalyse' (54).
De vraag die eigenlijk door Pettigrew wordt gesteld, is voor een gedeelte identiek
aan die van Weber. De legale gezagsdrager wordt belast met de oplossing van
problemen, die hij niet alleen kan behandelen. Daarom trekt hij niet alleen
medewerkers aan voor een kwantitatieve verdeling van.de taken, maar evengoed
voor een kwalitatieve. Dat is ook in Pettigrews verslag het geval. Door de toene-
mende stroom van administratieve werkzaamheden ziet de leiding zich genood-
zaakt tot een herverdeling daarvan en tot de inschakeling van de computer.
Rationeel gezien heeft dat zin, omdat daardoor de doelmatigheid en de bestuur-
baarheid van de organisatie worden verbeterd. De specialisten vervullen een on-
ontbeerlijke taak. De bestuurder rekent erop dat zij aan zijn wensen voldoen.
Maar wij hebben al gezien dat deze voorstelling van zaken te eenzijdig is. Er
bestaan nog andere groepen in een organisatie, die ook belangen hebben en die
ter verdediging daarvan strategieën ontwikkelen, die voor henzelf rationeel zijn.
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De studie van Pettigrew gaat op die verschijnselen nader in.
Volgens hem blijkt die afhankelijkheid tussen specialisten vooral in hun gemeen-
schappelijke besluitvormingsprocessen (55). De onderscheiden functionarissen en
groepen daarvan hebben elk een eigen plaats in het beslissingsspel. Zulke spelers
blijven aan allerlei beperkingen onderhevig: 'the emphasis is.... on man shaped by
situational constraints, prior expectations, and historical experiences of past
interaction, but also differentially interpreting those forces often in self-interes-
ted terms' (56).
Dat wijst, evenals bij de voorgaande analyses, op een verbreding van Webers
keninteresse, die alleen op het begrijpen van het gedrag van de bestuurder was
gericht. Pettigrew gaat een stap verder en ziet de organisatie als een plaats waar
politíek wordt bedreven (57). De organisatie wordt niet langer opgevat als een
twee-partijen-systeem, maar als een politieke arena, waarin verschillende indivi-
duen en partijen zelfstandig of door coalitievorming streven naar macht. Dat is
een belangrijke wijziging. Naast het gEdrag van bestuurders moet ook dat van
anderen worden getypeerd en begrepen.
Aan Webers uitgangspunten voor het construeren van ideaaltypen kan wel wor-
den vastgehouden. Het type moet de instrumenteel-rationele relatie blootleggen
tussen het gedrag van een actor en diens zingevingen. De vraag kan hier worden
gesteld, hoe verschillende partijen in een organisatie rationele strategieën ontwik-
kelen om hun doelen te bereiken. Parallellie van die belangen met die van de
bestuurders blijft als mogelijkheid open. In het laatste hoofdstuk van deze studie
wordt no~ bekeken wat de QevolQen van deze verandering in standpunt zijn voor
Webers moderniseringsthese.
Volgens Pettigrew kunnen naar aanleiding van het politieke spel in een organisa-
tie steeds twee typische vragen worden gesteld: waarop steunen de belangen van
de onderscheiden individuen en groepen; en op welke manier wordt binnen
organisaties politiek bedreven (58).
In elke organisatie wordt het werk verdeeld, eerst tussen individuen, bij een
voortgezette groei ook tussen groepen daarvan. Zulke groepen krijgen specialis-
tische taken opgedragen en eigen verantwoordelijkheden toebedeeld. Nu kan het
werk alleen behoórlijk voortgang vinden als die afdelingen bereid zijn tot afstem-
ming. Ze weten zich van elkaar afhankelijk, omdat ze elk een bijdrage leveren
aan het 'eindproduct' van de organisatie. Dat is immers de belangrijkste reden
van hun bestaan. Volgens Webers opvattingen zou dit verder geen problemen
opleveren.
Maar men kan nog een andere argumentatie opbouwen. Daarin staan andere
rationele overwegingen op de voorgrond: die van de afdelingen zelf. In het
gemeenschappelijke besluitvormingsproces wordt het bereiken van cobrdinatie
voorafgegaan door het op tafel leggen van eisen waaraan het te nemen besluit
minstens moet voldoen. Elke afdeling heeft eigen opvattingen over de taakvervul-
ling van de organisatie, van de eigen bijdrage en die van andere afdelingen daar-
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aan. Het is onwaarschijnlijk dat een afdeling geen rekening zou houden met het
eigen belang. Ongetwijfeld zal ze haar redenering inkleden met verwijzingen naar
haar bijdrage aan het bereiken van de doelen van de organisatie als geheel. Naar
haar mening is de organisatie in hoge mate afhankelijk van haar bijdrage en het
zou van derden buitengewoon onverstandig zijn dat niet in te zien. Dat is het
rationeel motief om het eigen belang te verdedigen.
De differentiatie die door de arbeidsverdeling is bewerkstelligd, moet worden
ingeperkt door enige vorm van integratie (59). Wie in dat laatste proces de bo-
ventoon weet te voeren, kan er van verzekerd zijn dat zijn positie in de organi-
satie verstevigd wordt. Dat is een eerste element van een nieuwe typering van
zingevingen achter het gedrag van specialisten.
Langs welke wegen kan men zijn positie veilig stellen ? Mobiliseren van macht
biedt de meeste kans op succes. Als een individu of groep in staat is anderen
afhankelijk te maken van de eigen activiteiten, dan kan hij macht uitoefenen
over hen (60). Dat is echter nog vrij algemeen. Volgens Pettigrew zijn er vooral
twee varianten van dat mobiliseringsproces die zich in organisaties voordoen. In
de eerste plaats is dat het ontoegankelijk maken voor derden van informatie en
daarnaast het aangaan van coalities met degenen die in de organisatie al over
macht beschikken. Anders gezegd: men kan proberen zelf macht te ontwikkelen
of gebruik te maken van de macht van derden.
Voor specialisten staan enkele typische wegen open om hun macht tegenover
anderen te bevestigen. Pettigrew noemt er vier (61):
a. normen hanteren die de eigen deskundigheid benadrukken en die van bui-
tenstaanders ontkennen;
b. mythevorming bevordering omtrent de eigen taakvervulling(als belangrijk,
noodzakelijk, onmisbaar);
c. geheimhouding naar buiten toe eisen van de leden van de groep;
d. de eigen kennis beschermen door beïnvloeding van :iet beleid terzake van
opleidingen en het aantrekken van nieuwe mensen.
Die vier punten zouden samengevat kunnen worden in één zin: zorgen dat ande-
ren de sociale definitie van de werkelijkheid van de specialistenminstens respec-
teren en misschien zelfs als legitiem accepteren. Specialisten benadrukken hun
functionele autonomie. Zij zien zichzelf als de houdrs van een belangrijk goed:
deskundige taakvervulling op terreinen die voor de organisatie van belang zijn.
De niet-specialist is niet in staat een zinnig woord te zeggen over de manier
waarop zij hun werk verrichten.
De specialisten vormen naar buiten toe een gesloten groep. Zij latenzich steeds
meer, zoals Merton dat opmerkte van de 'gewone' bureaucraten, leiden door een
eigen 'esprit de corps'. Sterker nog: alle bureaucraten ontwikkelen een eigen
corpsgeest, omdat zij zichzelf zien als specialisten. Zij beschermen hun eigen
positie door de informatie die voor een behoorlijke taakverrichting nodig is, voor
zichzelf. te houden. Dat gedrag kan als rationeel worden getypeerd - vanuit hun
i
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eigen standpunt - en als zodanig worden opgenomen in de door ons bedoelde
uitbreiding van Webers ideaaltype.
Naast het ontwikkelen van een machtspositie staat voor specialisten nog een
andere weg open om hun relatieve vrijheid te beschermen. Wederom kan daarvan
worden gezegd, dat zulks het geval is voor alle bureaucraten, voorzover zij zich-
zelf als specialisten zien. Pettigrew noemt die strategie de uitbreiding van de
'role-set' (CQ). Zulk een uitbreiding is een verstandige politiek om machtige der-
den garant te doen staan voor de verdediging van de eigen positie. Dat gaat niet
vanzelf. Elke functionaris in een organisatie l~eeft een door de werkverdeling
vastgelegd contactpatroon. Het ligt voor de hand dat hij gebruik zal maken van
de wederzijdse afhankelijkheden die zo door de organisatie worden opgelegd.
Maar dat gaat niet verder dan de juist besproken strategie. Het is veel slimmer als
hij voor zijn eigen belang het machtscentrum van de organisatie weet te mobili-
seren. Dat is immers in staat degenen met wie hij gewoonlijk voor zijn werk moet
omgaan te dwingen zijn autonomie te respecteren.
Maar daarvoor moet hij die functionarissen wel iets te bieden hebben. Hij zal hen
moeten overtuigen dat hij hen kan helpen bij het oplossen van hun problemen
door ze te vertalen in termen van zijn specialisme, waardoor zijn afdeling kans
krijgt ze op te lossen. Zodra zij dat inzien, zullen zij bereid zijn hem te steunen.
Pettigrew noemt dat de 'assessed stature' (63). Dat is zoveel als het belang van de
betreffende functionarissen in ogen van anderen. Als dat groot is, beschikken de
eersten over veel speelruimte om de eigen doelen of die van hun afdeling na te
cr.nan.. Tlo4 Lon . n naar onlann aan `ia nmctanrÍiohafÍan aan lia nroanicatiP., .......... ...... ...... .....,,..... ...... b .. ...a ...-. ..- ......,..-..--o------' '-' -- --o---------~
de leiding en hun eigen ondergeschikten.
Voor de overzichtelijkheid wordt ook Pettigrews analyse schematisch weergege-
ven. (zie pag. 58).
De conclusie dat deze gevolgen van het proces van specialisering alleen kunnen
worden doorbroken met behulp van een andere verdeling van de werkzaamhe-
den, wordt door Pettigrew niet getrokken. Toch vlceit die logisch voort uit zijn
analyse, die daarmee evenals de voorgaande het karakter van een vicieuze cirkel
krijgt.
Pettigrew maakt over de door hem gevolgde werkwijze enkele opmerkingen, die
onze interpretatie van zijn studie als een aanvulling op Webers ideaaltype van de
bureaucratie rechtvaardigen. In het laatste hoofdstuk van zijn boek (64) stelt hij
vast dat zijn bijdrage aan de theorievorming vooral gelegen is in de koppeling van
veranderingen in organisaties aan politieke processen. Om zoiets behoorlijk te
kunnen onderzoeken moet men gedurende langere tijd bij een organisatie betrok-
ken zijn. Maar dat behoeft niet te leiden tot een verzameling van gedetailleerde
beschrijvingen. 'Rather, the purpose of the study has been to use (de
onderneming) as a setting in which to examine ideas about the processual aspects
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Dat ligt heel dicht bij de in deze studie verdedigde methode. Men heeft bepaalde
gedachten over b.v. oorzaken en gevolgen van specialisering, confronteert die
met een concreet geval en ziet wat er van overblijft. Alleen wordt hier gepro-
beerd die werkwijze wat strakker op te zetten. Oorzaken en gevolgen worden
omschreven in termen van een instrumenteel-rationele relatie tussen zingeving en
gedrag. De toets op de adequaatheid van de zingeving moet uitwijzen of die
gedachten inderdaad voldoende 'typisch' kunnen worden genoemd. Dat kan in
principe via een gedachtenexperiment achter het bureau gebeuren. Maar ook
empirisch onderzoek biedt een geschikte aanleiding om die toets scherper door
te voeren.
Kunnen zulke inzichten nu ook naar andere gevallen worden gegeneraliseerd ?
De resultaten zijn immers maar gebaseerd op één geval. Pettigrew wijdt aan dat
vraagstuk ook aandacht. Hij merkt op dat menselijke gebeurtenissen niet uit
zichzelf, maar door de ordening van de onderzoeker een algemeen of bijzonder
karakter krijgen. En door middel van het sterk theoretische karakter van zijn
studie heeft hij een benaderingswijze ontwikkeld, die ook in andere gevallen
toepasbaar is (66). Wij zouden zeggen dat de adequaatheid van de zingeving van
zijn typering is toegenomen. Daardoor is het een beter instrument geworden om
ook in andere situaties het gedrag van specialisten te begrijpen. Dat is een eigen-
schap van een goed geconstrueerd type: het biedt inzicht, niet alleen in één
concreet geval, maar op elk moment dat er sprake is van het getypeerde ver-
schijnsel.
En zoals net al is gezegd, voigt het gebruiic vaii zu'n íyt,c~i,~g ~~or i,aYaald gcdrub
van mensen uit de - voor kritiek toegankelijke - beslissing van de onderzoeker.
2.4. De macht van de bureaucroten
Uit het voorgaande kunnen twee conclusies worden getrokken. Een ervan ligt op
het niveau van de constructie en toetsing van ideaaltypen, de andere heeft be-
trekking op het begrijpen van het gedrag van bureaucraten. De studies die in dit
hoofdstuk besproken zijn, blijken geïnterpreteerd te kunnen worden als bijdra-
gen tot een controle op causale adequaatheid en vervolgens ook op adequaatheid
van de zingeving. De emp'uische gegevens hebben uitgewezen dat bureaucraten
zich soms anders gedragen dan in Webers type werd verondersteld.
De behandelde auteurs zijn uitgegaan van bekende elementen uit het ideaaltype
van de bureaucratie: hiërarchisering, centralisering, standaardisering, formalise-
ring en specialisering. Zij hebben die in de meeste gevallen geconfronteerd met
het gedrag van concrete bureaucraten. Zij zijn vervolgens tot de slotsom geko-
men dat daarmee onvoldoende zicht werd geboden op de sociaal bepaalde motie-
ven van de mensen. En dat was voor hen aanleiding op het begrippelijk niveau
herformulering van het ideaaltype voor te stellen om zo de adequaatheid van de
zingeving erin te vergroten.
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Als gevolg van onze analyse wordt steeds duidelijker hoe een typische bureau-
craat zich gedraagt en waarom hij dat zo doet. Voorzover mensen zich in organi-
saties als bureaucraten gedragen, dat wil zeggen vooraover zij hun sociale werke-
lijkheid zo construeren, dat zij er van overtuigd zijn dat zij hun werkzaamheden
rationeel inrichten, wordt hun gedrag met behulp van deze typeringen steeds
beter begrijpelijk.
Daar komt nog iets bij. In dit hoofdstuk is aangeduid dat Webers begrip 'zinge-
ving aan menselijk gedrag' duidelijk verwant is aan 'definitie van de situatie' en
'sociale constructie van de werkelijkheid'. Het gaat nu niet om een analyse van
de 'Ideengeschichte', om de doorwerking van Webers opvattingen in het symbo-
lisch interactionisme en fenomenologische sociologie. Hier volstaan wij met de
vaststelling dat door deze verwantschap ruimte wordt geboden om de discussie
rond de bureaucratie in een nieuw licht te plaatsen. Het zingevingsbegrip kent,
en dat gaat wellicht verder dan Weber zelf voor ogen stond, ook een sociale kant.
Het is niet puur 'subjektiv gemeinter Sinn'. Mensen constueren werkelijkheden
en definiëren hun situaties niet in volstrekte eenzaamheid, maar tezamen. In het
bekende theorema van Thomas: 'If inen define situations as real, they are real in
their consequences' (67) mag het sociale karakter van die gevolgen niet worden
veronachtzaamd. Het gaat dan niet te ver om het ideaaltype te zien als een
complexe werkelijkheidsconstructie op analytisch niveau. Het geeft dan weer
hoe dat complexe proces van werkelijkheidsconstructie verloopt als mensen zich
instrumenteel-rationeel zouden gedragen.
In dit hoofstuk hebben wij geprobeerd aan te tonen dat er meer gezichtspunten
mogelijk zijn dan het door Weber gekozen gezichtspunt van de legale bestuurder.
Er zijn dan ook meer typeringen mogelijk van bureaucratisch gedrag.
Die standpuntbepaling heeft minstens één belangrijk gevolg. Het is nu niet langer
mogelijk om de instrumentele rationaliteit, die een constructief kenmerk is van
het ideaaltype, gelijk te stellen aan de rationaliteit van de bestuurder en de
bureaucraten. Webers bedoeling was dat zeker niet, maar hij is vaak in die zin
begrepen. Uit zijn geschriften is ten onrechte de conclusie getrokken dat de
bureaucratie alleen maar geanalyseerd kan worden vanuit bestuurlijk standpunt.
En men is toen vastgelopen op de schijnbare ondoelmatigheid, die in zijn type-
ring zou liggen opgesloten.
In de organisatiesociologie wordt de bureaucratie niet langer alleen geanalyseerd
als een werkelijkheidsconstructie van bestuurders, die zij vervolgens dwingend
aan de bureaucraten kunnen opleggen. Ze is tevens een werkelijkheidsconstructie
waarmee anderen hun belangen volgens de regels van de instrumentele rationali-
teit proberen te verdedigen. Het ideaaltype van de bureaucratie vanuit bestuur-
lijk oogpunt wordt aangevuld met typeringen van bureaucratische gedragingen
vanuit andere visies: bijvoorbeeld die van de specialisten. Nog steeds geldt voor
het type de eis van instrumentele rationaliteit: hoe kunnen gegeven doelen zo
doelmatig mogelijk worden bereikt. Maar de substantiële rationaliteit verdwijnt
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naar de achtergrond. Terecht, want de uitspraak dat de keuze van een doel
rationeel valt te funderen, bevat een waardering en dat dient volgens Weber en
ons buiten de sociale wetenschap te blijven.
Uit deze analyse blijkt een voorkeur voor het conceptualiseren van de bureaucra-
tische organisatie als een strijdperk, waarin verschillende definities van situaties
door verschillende actoren naar voren worden gebracht. Het onderzoek naar
machtsvorming en machtsgebruik wordt dan buitengewoon belangrijk. Strate-
gisch denken binnen de organisatie via het realiseren van de doelen speelt een
steeds gewichtiger rol.
In de organisatiesociologie krijgt deze actor-sociologische benadering steeds meer
aandacht. In het werk van b.v. Thompson en McEwen, Child, Crozier, Argyris,
March en Olsen, Weeks, Silverman, Clegg en bij ons Van Dijck en Bekke (68) zijn
soortgelijke gedachten te vinden. In dit hoofdstuk hebben wij geprobeerd die
visie wat meer handen en voeten te geven door haar weer te geven als een
inhoudelijk en methodologisch vervolg op Webers ideaaltype van de bureaucra-
tie.
Bij hem stond de definitie van de situatie van de kant van de bestuurder centraal.
In sommige gevallen krijgt die inderdaad de overhand. De bureaucraten hebben
dan alle gelegenheid zich te wijden aan de oplossing van ingewikkelde maatschap-
pelijke vraagstukken. Het gaat dan niet langer om het probleem van de interne
doelmatigheid, maar om dat van de externe doeltreffendheid. Beantwoorden de
bureaucraten aan de vragen van de burgers, of proberen zij hun gemeenschappe-
lijke macht aan te wenden voor de bescherming van hun eigen beiangen ? i~at s
het thema van het volgend hoofdstuk.
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Hoofdstuk 3
DE DESKUNDIGHEID VAN DE BUREAUCRATEN: DE VICIEUZE CIRKEL
VAN DE MACHT VAN DE BUREAUCRATIE
3.1. Verkenning van het probleemveld
In Webers ideaaltype is de technische superioriteit van de bureaucratie als be-
stuursapparaat vooral gebaseerd op de verzameling en het gebruik van deskundig-
heid. Bureaucraten vergaren op allerlei maatschappelijke terreinen informatie en
ontwikkelen zich zo tot specialisten. Dat geldt niet alleen voor de ambtenaar, die
alles weet van de leerlingenschaal in het basisonderwijs. Ook de marketingdes-
kundigen van een grote onderneming of de onderzoekers van het Centraal Plan-
bureau kunnen verstandige uitspraken over toekomstige ontwikkelingen alleen
baseren op kennis van zaken. Daarmee blijft de eerdere omschrijving van bureau-
cratie bestaan: een organisatie, waarin het werk op rationele manier wordt ver-
deeld. Qua kennisniveau is zo'n hecht georganiseerde bureaucratie elk afzonder-
lijk individu veruit de baas. Toepassing van die kennis leidt zeker hier tot macht.
Dat geldt niet alleen binnen de organisatie. De bureaucratie ontleent daaraan ook
de mogelijkheid de maatschappij te beïnvloeden.
Op zichzelf is die concentratie van kennis en deskundigheid noodzakelijk. De
maatschappij staat voor problemen die niet langer door één man kunnen worden
opgelost. Daarvoor zijn die vraagstukken te complex en is het bevattingsver-
mogen van het individu te beperkt. Een doeltreffende oplossing van maatschap-
pelijke problemen met behulp van de activiteiten van bureaucratieën is alleen
dan mogelijk, als geput kan worden uit een ruim en diep reservoir aan kennis.
Doeltreffendheid veronderstelt immers dat de problemen in de samenleving zo
worden opgelost, dat nauwelijks behoefte bestaat ze opnieuw aan de orde te
stellen. Daar is heel wat deskundigheid voor nodig. In die zin is de maatschappe-
lijke effectiviteit van de bureaucratie nauw verbonden met de kennis van zaken,
die ze in de loop der tijden heeft verzameld.
Legaal gezag: per definitie doeltreffend
In zijn ideaaltype in strikte zin laat Weber het maatschappelijk nut van de
bureaucratie buiten beschouwing. De doeltreffendheid ervan is immers het di-
recte gevolg van de uitoefening van legaal gezag. Dat blijkt uit een simpele
redenering. Bestuurders maken aanspraak op legitimiteit wanneer zij macht uit-
oefenen over de bestuurden; zij verwachten dat hun bevelen worden opgevolgd.
In het geval van het legale gezag berust deze aanspraak op legitimiteit van een
door bestuurders en bestuurden aanvaarde wet. Dan behoeft de legale gezagsdra-
ger zich geen zorgen te maken over de ontvangst van zijn beleid bij de bestuur-
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den. Zolang de bestuurden de gemeenschappelijke afspraken niet ter discussie
stellen en de bureaucraten in de staf van de bestuurder aan redelijke eisen van
deskundigheid voldoen, mag de maatschappelijke doeltreffendheid van deze ge-
zagsvorm in het ideaaltype worden verondersteld. De bestuurden worden dan
geconfronteerd met een beleid waartoe zij in samenspraak met de legale gezags-
drager in alle openheid hebben besloten. En de legale gezagsdrager verliest per
definitie zijn aanspraak op gezag, indien hij van die afspraken zou afwijken ~iè~i
g~da~rt~wordt dóor Fricë órídérschíeven als hij vaststelt dat de effectiviteit van ~
een organisatie toeneemt, naarmate doel en taakuitoefening meer aansluiten bij ~
de opvattingen terzake in de omringende maatschappij (1).
In een verdere~óntwikkeling ván dé ~géááchierigang uit hef vorige hoofdstuk kan
het legale gezag worden omschreven als een sociale constructie van de werkelijk-
heid, die nu niet alleen door bestuurders en hun bureaucraten, maar ook door
alle overige leden van de samenleving wordt aanvaard. Binnen die gemeenschap-
pelijke constructie is men het over middelen en doelen eens en kunnen de
werkzaamheden die uit het gekozen beleid voortvloeien, rationeel worden ver-
deeld. De bestuurders doen hun werk ten dienste van de bestuurden en de
bureaucraten zijn hen daarbij behulpzaam. Doeltreffendheid komt niet als pro-
bleem naar voren.
Vraagtekens bij de doeltreffendheid
Toch kunnen daar wel vraagtekens bij worden gezet. Organisaties onderscheiden
zich van andere sociaie ve~ua~~ue;; do~r :~: geric!a!:eid or dnelPn DAt is een
~ bekende omschrijving die echter mag niet worden uitgelegd in de zin, dat er per
organisatie slechts sprake zou zijn van één doel. Organisaties hebben gewoonlijk
meer en tot op zekere hoogte ondetling tegenstrijdige doelen. Achter elk daarvan
staan individuen en groepen binnen en buiten de organisatie, die hun belangen
behartigd wensen te zien. Elke organisatie kampt met het probleem van de keuze
van een optimale strategie, waarbij zo goed mogelijk met die verschillende be-
langen rekening wordt gehouden. Een analyse van de gevolgen daarvan binnen de
bureaucratische organisatie is in het vorige hoofdstuk aan de orde geweest. Nu
l gaan wij nader in op de relatie tussen bureaucratie en maatschappij. Door de
. veelheid van organisatorische doelen wordt het onderzoek naar de maatschappe-
lijke effectiviteit van de organisatie nogal complex. Criteria daarvoor zijn scherp
noch algemeen aanvaard. In geval van kritiek kan men zich gemakkelijk verschui-
len achter tegengestelde overwegingen, die telkens door andere groepen worden
~ geaccepteerd. - . - -
~Dat beteként dat de aanspraak van de bestuurders op legitimiteit haar vaste
grond verliest. De instemming van derden is niet lartger zonder meer gegaran-
deerd. De activiteiten van de bureaucratische organisatie als instrument van het
legaal gezag worden door de verschillende partijen verschillend gewaardeerd.
Dat is b.v. het geval bij een multinationale onderneming. Op de vraag naar
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externe legitimering is theoretisch een goed antwoord te geven, dat gewoonlijk
wordt bevestigd door de elites van zulke organisaties. De wetten en de gebruiken
van de verschillende nationale staten waarin wordt gewerkt, bepalen immers wat
wel en wat niet kan. Toch weten deze, zoals MacMillan vaststelt, grote, hiërar-
chisch opgebouwde en sterk gecentraliseerde bureaucratieën de gebrekkige codr-
dinatie tussen de staten heel geschikt uit te buiten (2). Ze schuiven met investe-
ringsbeslissingen en interne verrekenprijzen. Het spel van 'verdeel en heers' wordt
ragfijn gespeeld. Het kan echter alleen met succes worden bekroond, als men in
de organisatie beschikt over uitgebreide en diepgaande kennis van zaken.
Aanvulling op Webers type
Welnu: precies hier doet zich de gelegenheid voor Webers typering van bureau-
cratische verschijnselen aan te vullen. Maar dan moet wel duidelijk zijn dat
daarmee de context van het ideaaltype van de legale gezagsuitoefening wordt
veranderd. Daarin worden de verschijnselen geanalyseerd in termen van de aan-
spraak van de bestuurder op legitimiteit. Die is gebaseerd op afspraken tussen
hem en de bestuurden waaraan vervolgens deskundige bureaucraten zo rationeel
mogelijk uitwerking geven.
Dat wordt nu omgekeerd. De belangrijkste vraag wordt hoe bestuurders en hun
bureaucraten door gebruik te maken van de door hen verzamelde deskundigheid
in staat zijn de externe legitimering van hun organisatie te garanderen. Zij wor-
den gezien als een partij die er belang bij heeft door de verwerkelijking van de
doelen van hun organisatie haar positie in de samenleving te beschermen en zo
mogelijk te versterken. Aan de ene kant biedt hun deskundigheid hun daartoe
ruime kansen, aan de andere kant kan de doeltreffendheid van hun werk slechts
met ingewikkelde maatstaven worden beoordeeld, maatstaven waar bovendien
nog meningsverschillen over kunnen bestaan.
Uit die analyse volgt dat de maatschappelijke speelruimte van de bureaucratie
steeds groter wordt. In democratische samenlevingen staat dat op gespannen voet
met de wens tot controle op zulke machtsuitoefening. In dit hoofdstuk willen
wij laten zien hoe organisaties zich succesvol kunnen afschermen tegen zulke
controle en dat pogingen om dat te doorbreken gewoonlijk meer problemen
oproepen dan oplossen.
De twee hoofdthema's kunnen als volgt worden omschreven:
- de concentratie van kennis en deskundigheid in de bureaucratie vergroot
haar capaciteit om macht uit te oefenen in de samenleving; de gevolgen die
dat heeft voor een doeltreffend optreden van zo'n organisatie moeten dan
worden nagegaan; ~
- een te sterke concentratie van macht roept tegenbewegingen op, waarop de
bureaucratie moet reageren om haar aanspraak op legitimiteit te garande-
ren; een drietal verschijningsvormen daarvan wordt hier geanalyseerd: het
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betrekken van derden bij de besluitvorming, het proces van interne demo-
cratisering en het verschijnsel van professionalisering van de deskundigen in
de organisatie.
In het verlengde van de analyse in het vorige hoofdstuk wordt nu het de vraag hoe
bestuurders en bureaucraten hun gezamenlijke sociale constructie van de werke-
lijkheid trachten op te leggen aan de overige leden van de samenleving en hoe zij
op het verzet van de laatsten reageren. Eerder is wel gebleken dat binnen de
bureaucratie verschillen kunnen bestaan in de defmities van de werkelijkheid, in
de taal en symbolen waarmee de alledaagse ervaring wordt geordend. Zodra echter
derden de rechtvaardiging daarvan aan de orde stellen, lijkt het niet vreemd te
veronderstellen dat de bureaucraten en hun bestuurders de rijen sluiten en naar
buiten een gemeenschappelijke lijn trekken. Die gedachte hebben Simmel en
Coser al verwoord (3).
Een opmerking over de methode
De methode die in dit hoofdstuk wordt gevolgd, is in grote lijnen dezelfde als in
het voorgaande. Opnieuw wordt de 'objectieve mogelijkheid' van bedoelde en
onbedoelde gevolgen nagegaan van een van de hoofdkenmerken van Webers
ideaaltype van de bureaucratie: deskundigheid. In Webers typering loopt er een
rechtstreekse lijn van de afspraken tussen de bestuurden en de bestuurders langs
de werkzaamheden van de deskundige bureaucraten, naar de doeltreffende oplos-
sing van de problemen van de bestuurden. De bestuurders - en hun bureaucra-
ten - ondervinden dan eeen nroblemen bii hun aansnraak nn de leeitimiteit van
hun gezag.
Nu wordt bezien of deze concentratie van deskundigheid geen~ andere gevolgen
kan hebben, zoals een toename van de macht van de bureaucratie en daarmee
ook de mogelijkheid de beoordeling van de doeltreffendheid door de bestuurden
te beinvloeden.
3.2. Concentratie van kennis en deskundigheid: het gevaar van oligarchisering
Er zijn diverse groepen in de samenleving die belang hebben of zouden kunnen
hebben bij de taakuitoefening van de bureaucratie. Dat geldt niet in de laatste
plaats voor de bureaucraten zelf. Door hun uitgebreide en diepgaande kennis van
zaken menen zij beter dan de bestuurde burgers te weten wat voor de laatsten
goed is (4). Vraagstukken van de burgers worden alleen dan ter hand genomen
als ze vertaalbaar zijn naar de probleem- en beleidsdefinities van de bureaucraten.
De bureaucraten hebben aanzienlijke invloed op het soort problemen waarmee
zij zich gaan bezig houden. De maatschappelijke macht raakt zo steeds meer
geconcentreerd in hun handen. De burgers die in de complexe moderne maat-
schappij in hoge mate afhankelijk zijn van de taakvervulling van allerlei soorten
bureaucraten moeten die ontwikkeling vaak met lede ogen haar gang laten gaan.
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M'ichels: oligarchisering
Dat proces toont verwantschap met een van de hoofdaspecten van Michels type-
ring van de 'ijzeren wet' (S) van de oligarchisering. Hij onderzoekt onder andere,
evenals Weber, de rol van kennis en deskundigheid.
De redenering van Michels verloopt als volgt. In de moderne, democratische
samenleving wordt de grote lijn van de beslissingen idealiter bepaald door wils-
overeenstemming bij de meerderheid van de betrokkenen. De invloed van de
massa op het beleid vormt volgens Michels het centrale kenmerk van de democra-
tie (6). Maar dat heeft onverwachte gevolgen. Voor de uitoefening van die in-
vloed worden gedelegeerden aangesteld, die tezamen een organisatie opbouwen.
Organisatie wil onder andere zeggen: taakverdeling en specialisering. Zulke spe-
cialistische taken moeten vervolgens worden gebundeld tot een krachtig beleid.
De verantwoordelijkheid voor het naar buiten brengen daarvan komt te berusten
bij de leiding van de organisatie. Hun leidinggeven veronderstelt echter onder-
schikking, veronderstelt dat er mensen zijn die zich houden aan de hun opgedra-
gen taken en die gegeven bevelen uitvoeren. Het ontstaan van zo'n hiërarchie
verkracht tenslotte de oorspronkelijk bedoelde democratie.
Michels illustreert zijn 'ijzeren wet' aan de lotgevallen van sociaaldemocratische
partijen en richt daarmee zijn analyse voornamelijk op processen binnen organi-
saties. Toch kan zijn benadering ook worden gebruikt voor het onderzoek naar
de relatie tussen de bureaucratische organisatie en de maatschappij. Daarvoor is
slechts een verschuiving van het analyseniveau noodzakelijk. Vanuit zo'n ziens-
wijze is het gevaar heel goed te beredeneren dat concentratie van kennis en
deskundigheid in een bureaucratie tot een oligarchische wijze van leidinggeven
aan de maatschappij kan voeren.
De bureaucratieals oligarchie: deskundigheid
Organisatievorming is een rationeel middel om op democratische wijze de oor-
spronkelijke doelen van vrije burgers te bereiken. De invlced van de grote massa
verschuift echter door het organiseren zelf steeds verder naar de achtergrond. De
massa wordt van medebestuurder bestuurde. Ze raakt langzamerhand buiten de
inlichtingenstroom, die men nodig heeft om te kunnen deelnemen aan bestuur-
lijke activiteiten. Door de leiding van de organisatie wordt dat al gauw uitgelegd
als een gebrek aan belangstelling en in een later stadium zelfs als incompetentie.
Dat is voor de bureaucratenaanleiding om belangrijke informatie niet of gefilterd
door te geven. Dat versterkt hun positie nog verder. Het gevaar groeit dat hun
taakvervulling zich dan te weinig richt op de noden van de bestuurden en te veel
op de handhaving van hun eigen machtspositie. Ook dat is rationeel maar dan
vanuit hun eigen standpunt. De burgers komen te weinig aan hun trekken. Hun
ervaringen dringen onvoldoende door tot de bureaucraten. De laatsten gaan
steeds verder hun eigen gang. Hun macht vergroot de sociale afstand tot de
bestuurden.
66
De verklaring voor dit uiteendrijven heeft ook te maken met de eigen wereld,
waarin de bureaucraten leven. Zij ontwikkelen als groep een eigen denkpatroon
en taalgebruik. De bureaucratische organisatie functioneert als een geobjectiveer-
de sociale constructie van de werkelijkheid, waarin de maatschappelijke proble-
men zich voordoen èn opgelost worden volgens de regels van dat denkraam.
Informatie van buiten wordt alleen gesignaleerd als ze daarin past. Gegevens
worden alleen dan bruikbaar geacht voor het nemen van beslissingen als ze in een
bureaucratische vorm zijn gegoten. Daarvoor worden uitdrukkingen gebruikt als:
'op de voorgeschreven wijze ingevulde formulieren', 'in beleidstermen vertaalbare
resultaten van onderzoek','onhanteerbare ontwikkelingen'.
Dat wijst erop dat bureaucraten de problemen van burgers pas dan begrijpen, als
ze omgezet zijn naar het eigen spraakgebruik. Daarmee wordt hun definitie van
de werkelijkheid in stand gehouden. Nieuwe bureaucraten dienen die taal te
leren omdat zij anders ongeschikt worden geacht voor de uitoefening van hun
functie.
Via zulke mechanismen komt de verwijdering tussen de burgers en de deskun-
digen tot stand. In eerste instantie zijn de samenvoeging en ontwikkeling van
kennis en deskundigheid in de bureaucratie bedoeld als een verstandige en doel-
treffende aanpak van maatschappelijke vraagstukken. Maar door de verzelfstan-
diging van de eigen wereld groeien bureaucraten en burgers steeds verder uiteen.
De bureaucratie reageert daarop door de verzorging van de burger en de oplos-
sing van zijn problemen niet langer aan zijn eigen oordeel over te laten. Van
Doorn heeft dat schem eezien (71. i1e rn~cle vrijheiricrerhtan (vr;ihaiA yan varani---~-----
ging, van drukpers etc.) waren bedoeld als bescherming van de burger tegen de
overheersing door de staat. In onze termen zouden die rechten moeten garande-
ren dat de macht van de bureaucratie tegenover de burger enigszins binnen de
perken wordt gehouden. Of inen daarin is geslaagd, is een open vraag. De indivi-
duele leden van een bureaucratische organisatie zijn door de juridische construc-
tie van de rechtspersoonlijkheid tamelijk onaantastbaar geworden. Daardoor
moet de afzonderlijke burger zijn recht zien te halen tegenover een organisatie
die over veel meer hulpbronnen beschikt. De juridische gelijkstelling tussen de
natuurlijke persoon en de rechtspersoon is inderdaad een sociale fictie ten gevol-
ge van het zojuist beschreven proces van bureaucratische machtsvorming.
De ontwikkeling heeft echter niet stilgestaan. Nu wil men die vrijheidsrechten
aanvullen met sociale grondrechten. Het recht op werk, op onderwijs e.d. zouden
door de staat aan het individu moeten worden gegarandeerd. Dat is de laatste
stap naar de verzorgingsstaat. Het individu zal doen wai de gemeenschap goed
voor hem acht. De vrijheidsbescherming van weleer is daarmee, als men Van
Doorn mag geloven, in haar tegendeel verkeerd.
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Die bestuursmiddelen
Er is echter nog meer aan de hand. Niet de afzonderlijke ambtenaar, maar de
bureaucratie als rechtspersoon bezit de zeggenschap over de bestuursmiddelen.
Ook dat is een element uit Webers ideaaltype. De afzonderlijke bureaucraat is
slechts aangesteld voor een bepaalde taak. Hij moet intern verantwoording afleg-
gen over de hulpmiddelen, die hij daarbij gebruikt heeft. De bureaucratie als
geheel echter draagt de verantwoordelijkheid naar buiten over het gebruik van
haar bestuursmiddelen. De juridische kaders van de samenleving sluiten daar op
aan. Daarin wordt de fictie overeind gehouden van organisaties als rechtsperso-
nen, die b.v. bezit kunnen verwerven. Omdat de leiding van de bureaucratie en
niet de afzonderlijke bureaucraat zeggenschap heeft over de bestuursmiddelen,
opent dat de weg naar machtsuitoefening door de bureaucratie in de samenle-
ving. Om allerlei redenen zijn de bestuursmiddelen of inet andere woorden de
machtsmiddelen voor het grootste deel in handen geraakt van organisaties (8). Te
denken valt dan b.v. aan computers, productielijnen, gevangenisgebouwen, zie-
kenhuisbedden en de openbare weg. A1 die zaken zijn te kostbaar qua aanschaf
en onderhoud en te ingewikkeld om het eigendom te zijn van afzonderlijke
individuen.
Die hiërarchische verhoudingen
Een rationele bureaucratie wordt volgens Weber ook nog getypeerd door de
hiërarchische verdeling van zeggenschapsterreinen. De beschikkingsmacht over
deskundigheid en kennis, maar ook over de bestuurs- en machtsmiddelen van de
organisatie wordt daardoor geconcentreerd in handen van de leiding. ln Webers
analyse van het legaal gezag levert dat nauwelijks problemen op. De bureaucratie
wordt door hem immers gezien als instrument van de bestuurder, wiens aan-
spraak op gezag gebaseerd is op overeenkomsten met de bestuurden. Maar zodra
de daaruit afgeleide rationaliteit wordt verlaten ten gunste van die van de be-
stuurders en bureaucraten zelf, ontstaat een andere situatie. Dan wordt het
gevaar van een niet meer te controleren machtsuitoefening aanzienlijk groter.
De leden van de staf van de bestuurder zijn immers niet in dezelfde mate aan-
spreekbaar als de bestuurder zelf. Zij kunnen zich verregaand verschuilen achter
opdrachten van hogergeplaatsten. De onpersoonlijkheid van het contact tussen
bestuurden en bureaucraten neemt daardoor ongekende vormen aan. De burger
kijkt aan tegen een ondoordringbaar kluwen van machtige organisaties, die zich
in hoge mate lijken te onttrekken aan zijn beïnvloeding. De bureaucraten plegen
er op te wijzen dat zij open staan voor de problemen van de bestuurden. Maar de
laatsten voelen zich machteloos en vervreemd. Dat is de keerzijde van de georga-
niseerde arbeidsverdeling, die in oorsprong gericht was op het doelmatig en
doeltreffend oplossen van de problemen van de burgers in de moderne samenle-
ving.
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IJ~ vicieuze cirkel van oligarchisering
De verhoudingen tussen burgers en bureaucraten in de alledaagse werkelijkheid
behoeven vanzelfsprekend niet altijd zo somber te zijn. De duidelijkheid van een
ideaaltypische constructie neemt echter toe als de extreem mogelijke ontwikke-
lingen worden benadrukt. Dat is hier gebeurd. Tot nu toe heeft deze analyse de
vorm gehad van een gedachtenexperiment met behulp van de categorie van de
'objectieve mogelijkheid'. Belangrijke eigenschappen van bureaucratische organi-
saties zoals de hoge graad van deskundigheid, de hiërarchische structuur, de
zeggingsmacht over de bestuursmiddelen zijn op andere denkbare gevolgen on-
derzocht dan alleen op hun bekende plaats in de uitoefening van het legale gezag.
Deze uiteenzetting kan worden weergegeven in de vorm van een vicieuze cirkel.
Burgers zoeken naar oplossingen van hun problemen. In de moderne maatschap-
pij wordt de verantwoordelijkheid daarvoor bij afspraak opgedragen aan de legale
bestuurder. In de massale democratie kunnen de problemen alleen worden opge-
lost in georganiseerd verband. De bureaucratie is daarvoor de meest rationele
vorm. Er worden dan bureaucraten aangesteld, die uit hoofde van hun beroep en
op grond van hun deskundigheid diensten moeten verlenen aan de burgers. Om-
dat zulks henzelf aangaat, wensen de burgers betrokken te worden en te blijven
bij de ontwikkeling en uitvoering van een beleid, dat tegemoet dient te komen
aan hun wensen. De groei van bureaucratische organisaties doorkruist die betrok-
kenheid minstens op een drietal punten.
In de eerste plaats maakt de concentratie van kennis en deskundigheid bij de
bUieallCialP.T1 hP.Y 171nvP.Ít1ÍC fiat 7ii nnoinaan aaan rlnan riin fo ,,, .,"l:ce~o., 7::nnn
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schermen zich naar buiten af en vinden zichzelf door opleiding en ervaring
maatschappelijk gewichtiger dan de burgers. Zij construeren een eigen sociale
werkelijkheid met een eigen stratificatie, waarin zij zichzelf bijna vanzelfspre-
kend de hoogste plaats toekennen. Vervolgens krijgt de bureaucratische organisa-
tie in steeds toenemende mate - soms zelfs bij uitsluiting van anderen (het
gebruik van het waterkanon door de politie) - de beschikking over de bestuurs-
en machtsmiddelen in de samenleving. Het is voor de individuele burger vrijwel
onmogelijk daartegenover nog passende wapens in stelling te brengen. Tenslotte
wordt door de hiërarchische opbouw de onpersoonlijkheid van deze organisatie-
vorm in het contact met de burgers bevestigd.
Door die drie ontwikkelingen wordt de sociale afstand tussen de bureaucratie en
de maatschappij steeds groter. Daarom is het zinvol hier van oligarchisering te
spreken. En dat leidt tot nieuwe problemen bij de burgers, die zien dat hun
vraagstukken niet worden opgelost zoals zij dat wensen, maar veeleer volgens de
eigen interpretaties van de bureaucraten. En als de druk op de burgers te groot
wordt, is er voor hen maar één antwoord mogelijk: aandringen op de formulering
van een nieuw beleid, dat echter weer door een nieuwe bureaucratie moet wor-
den vorm gegeven. Dan is de cirkel gesloten.
Het instrumentele karakter van de bureaucratie als zodanig blijft ongewijzigd. De
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hand van de burgers bestuurt haar slechts in schijn. De bestuurders en hun
bureaucraten zijn de eigenlijke machthebbers. Dat is een gevolgtrekking, die
wordt bereikt door in Webers termen de 'objectieve mogelijkheden' na te gaan
van de concentratie van kennis en bestuursmiddelen en de ontwikkeling van
hiërarchisering en specialisering.
Daaruit ontwikkelt zich de macht van de bureaucratie. Weliswaar legitimeren
bestuurders en hun bureaucraten gewoonlijk hun activiteiten door te wijzen op
eerder gemaakte, legale afspraken, maar dat verhindert hen niet de macht van
hun organisatie ten eigen gunste te gebruiken. En dat kan nu begrepen worden
als een rationele reactie op een situatie, waarin de bureaucraten en hun bestuur-
ders zich proberen te handhaven in de strijd om dè maatschappelijke macht.
Wij verlaten daarmee wel de context van de legale gezagsuitoefening. De bureau-
craten gaan zich buiten de legitimiteit bewegen van de eerder gemaakte afspra-
ken. Zij streven eerder naar legalisering achteraf, als de uitkomst van de strijd om
de maatschappelijke macht hun voordeel biedt. Zij nemen eerst beslissingen met
het oog op een 'slagvaardig bestuur' en in naam van het 'algemeen belang',
waarmee de bestuurden niet altijd instemmen. Als de bestuurden hun onvrede
laten blijken in allerlei vormen van protestbewegingen, staan er voor de bureau-
craat twee wegen open. De eerste daarvan is nauwelijks aantrekkelijk. Het weer
ongedaan maken van de eerder genomen beslissing houdt immers onvermijdelijk
gezichts- en machtsverlies in. Daarom wordt in zulke gevallen vaak de voorkeur
gegeven aan een voorzichtige manipulatie met steeds nieuwe informatie. De kans
dat het standpunt van de bureaucraten tenslotte toch wordt aanvaard, neemt
daardoor toe.
In de volgende figuur is deze vicieuze cirkel in grote lijnen schematisch weerge-
geven. (zie pag. 71).
De adequaatheid van de zingeving van Webers ideaaltype neemt door deze aan-
vulling toe. Het kan nu ook gebruikt worden om de eigen rationele strategieën
van bestuurders en hun bureaucraten te begrijpen en te verklaren.
Het kan nu ook op zijn causale adequaatheid worden gecontroleerd; het kan
gebruikt worden om antwoord te geven op de vraag in hoeverre concrete mensen
in zulke situaties zich volgens de aangeduide zingevingen gedragen.
IXigarchisering van het topbestuur van ondernemingen: extern
Ter Hoeven heeft al eens een voorstel in die richtíng gedaan ,(9). Het topbestuur
van ondememingen kan volgens hem op zo'n verschijnsel worden bezien. Hij
bepaalt zich vooral tot een typering van de machtsconcentratie bij de directie, de
commissarissen en de houders van grote pakketten aandelen of van prioriteits-
aandelen tegenover de gewone, meestal kleine aandeelhouders. Volgens het gel-
dende vennootschapsrecht bezitten de groep kapitaalverschaffers en de door hen
benoemde leiding vrijwel alle macht in de onderneming. Binnen die groep heeft
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Figuur 3.1.:
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zich een duidelijke oligarchisering voltrokken. De duizenden aandeelhouders van
Philips bijvoorbeeld zijn zelfs gezamenlijk niet in staat het beleid van de raad van
bestuur, de commissarissen en de houders van preferente aandelen te doorbre-
ken. De eerstgenoemden achten het van het grootste belang voor de continui"teit
van de onderneming deze kleine pottekijkers buiten de deur te houden.
Ter Hoeven noemt een zestal oorzaken, die deze situatie in de hand hebben
gewerkt:
- de algemene vergadering van aandeelhouders kan het bestuur niet zelf
uitoefenen door fysieke afwezigheid en zeer beperkte deskundigheid;
- slagvaardig intern bestuur verdraagt zich niet met zo'n groot lichaam; al-
leen een kleine groep kan die verantwoordelijkheid waarmaken;
- dat geldt ook voor de externe betrekkingen van de onderneming, waarbij
de continuiteit van de leiding een belangrijke rol speelt;
- aanspreekbaarheid en toewijsbare verantwoordelijkheden zijn in een grote
vergadering van divers georiënteerde aandeelhouders nauwelijks te garande-
ren ;
- bovendien vormen ervaringskennis en geheimhouding belangrijke bestand-
delen van de ondernemingsfunctie;
- pogingen van aandeelhouders om zich in één organisatie te bundelen om
tegenwicht te kunnen geven aan de plannen van het ondernemingsbestuur
lopen gewoonlijk op niets uit ; de belangen van individuele aandeelhouders
dragen immers nauwelijks een collectief karakter.
Deze punten tezamen vormen de verklaring voor de machtstoename bij de onder-
nemers, hun commissarissen en de sterkste aandeelhouders. De open N.V. is in
principe opgezet als een democratisch samenwerkingsverband tussen kapitaalver-
schaffers, die voor de uitvoering van het werk mensen aanstellen (10). De laats-
ten hebben echter gaandeweg de macht in de onderneming aan zich getrokken.
De leiding berust nu bij de professionele managers en niet langer bij de brede
categorie van bezitters. Alleen de houders van preferente of prioriteitsaandelen
kunnen nog iets van hun vroegere invloed doen gelden. Het is bovendien interes-
sant te horen met welke argumenten de ondernemingsleiding de recente aanval-
len op die machtspositie door b.v. de wetgever probeert af te wenden. Er worden
dan uitspraken gedaan als: 'de leiding heeft zorg te dragen voor de continui'teit
van de onderneming op langere termijn'; 'het moet tot de verantwoordelijkheid
van de ondernemer worden gerekend om de tijdstippen te bepalen waarop...
informatie kan worden verstrekt' (11).
Oligarchisering van het topbestuur van ondernemingen: intern
Het ondernemingsbestuur toont in de relatie met de overige medewerkers van
het bedrijf ook oligarchische trekken. Alleen moet dan een stap worden afge-
daald in analyseniveau. De onderneming kan worden gezien als een veld, waar-
binnen de top zich verantwoordelijk voelt voor de goede gang van zaken. Voor
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het uitvoeren van andere werkzaamheden trekt men mensen aan. Zij staan in
hiërarchische onderschikking tot de leiding, die hen verplicht tot geheimhouding
van bedrijfsgegevens. Dat gebeurt om de concurrentie niet in de kaart te spelen,
maar het biedt tevens binnen de onderneming mogelijkheden tot oligarchisering.
Alleen de top beschikt over alle informatie en kan daardoor haar interne machts-
positie op eenvoudige wijze handhaven.
Daar komt een historiscll argument bij. Ondernemingen ontstaan niet doordat
een latente vraag naar goederen en diensten zich organiseert. Ze worden gewoon-
lijk gesticht door ondernemende burgers, die mogelijkheden zien voor interes-
sante opbrengsten. Ondernemen is een activiteit van individuen tegen of inet
andere individuen en de verantwoordelijkheden worden eveneens op individueel
niveau ervaren. Dan valt de geringe bereidheid tot delegatie en de voortdurende
nadruk op de bescherming van bedrijfsgegevens heel goed te begrijpen. Niette-
genstaande de schaalvergroting die in de meeste ondernemingen is opgetreden,
blijft dat waardenpatroon bestaan. Het management ziet zich als opvolger van de
vroegere stichter. Het ontwikkelt zich tot een machtscentrum dat zich via allerlei
oligarchische mechanismen in het zadel houdt en controle door bedrijfsgenoten
als hinderlijk ervaart. Het functioneren van ondernemingsraden is in dat opzcht
een goed voorbeeld. Later komen wij daar nog op terug.
De achterliggende visie op besturen is dezelfde als door Michels bij de oligarchen
in de sociaaldemocratische partijen is aangetroffen. Direct zelfbestuur in - gro-
te - ondernemingen wordt onder meer onmogelijk gevonden omdat kennis van
....1...... -.:..a . - ....1.]---~- , -..a- .,...-.-.-.-.- .- T------- -- ---- -1--1--..-.1.-- 1.:J:.--
LQAI.II llltil. lll YVILLVGIILLG ll![iLG QQ1lWGL1~ 1J. LQ41V11t 1J GGlI UGJAUl1U1~G LG1Ulll~
noodzakelijk, die zich vervolgens afzondert met argumenten als slagvaardigheid
van bestuur, sociale verantwoordelijkheid en nog zo wat. Dat biedt een mogelijke
verklaring voor het ontstaan van een oligarchie in een onderneming.
Hoe binnen organisaties zo'n groep blijft voortbestaan en hoe de recrutering voor
zulke posities verloopt, is door sociologen weinig onderzocht. Over de sociale
herkomst en opleiding van managers zijn wel gegevens bekend. Zo zijn in som-
mige Franse ondernemingen topposities alleen weggelegd voor afgestudeerden
van de 'Grandes Ecoles' (12). Becker constateert, in aansluiting op Amerikaans
onderzoek, dat managers vooral afkomstig zijn uit de hogere sociale mil-
ieus (13). Wel blijkt uit zijn gegevens dat de posities van het top- en middenma-
nagement vooral via interne recrutering worden vervuld (14).
Het verloop van dit spel om de macht is veel minder gedocumenteerd. Hoe
mensen naar de top streven of ervoor worden uitgezocht, is een vrijwel onbetre-
den gebied. Uit onderzoek van Silverman en Jones blijkt dat een candidaat zich
aanvaardbaar moet maken in de ogen van zijn meerderen, terwijl hij tegelijkertijd
hun positie eerbiedigt (15). In zo'n proces spelen allerlei sociale symbolen mee.
Het is de moeite waard de betekenis daarvan nader te onderzoeken.
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3.3. Afnemende doeltreffendheid: aanleiding tot veraet van buitenaf en de reac-
tie daarop van de bureaucratie
In de vorige paragraaf is beredeneerd hoe door concentratie van deskundigheid in
de bureaucratie de macht ervan als geheel toeneemt en hoe bovendien door de
hiërarchische verhoudingen die macht steeds meer in handen komt van de bes-
tuurlijke top van de organisatie. De afstand tussen de bureaucratie en de bestuur-
den groeit. Hun denkwerelden drijven steeds verder uiteen. De bestuurden onder-
vinden hoe langer hoe meer moeite om hun problemen volgens hun eigen wensen
door de bureaucratie te laten oplossen. Naar hun mening neemt de doeltreffend-
heid van de bureaucratie door oligarchisering af. Dat leidt tot verzet van hun
kant, waardoor de aanspraak op legitiem gezag van de legale bestuurder in gevaar
komt.
Dat verzet kan de vorm aannemen van de ontwikkeling van een tegenorganisatie.
Weber heeft daar al op gewezen en meteen vastgesteld dat zulke organisaties aan
soortgelijke problemen zijn blootgesteld als degene tegen welke zij het verzet
belichamen (cf. hoofdstuk 1, par. 4.1.). Daarom bestaat er nu geen directe nood-
zaak dat apart te behandelen.
Omdat wij ons in deze studie vooral richten op het begrijpen en verklaren van
het gedrag van de bureaucraten, ligt het voor de hand te bezien wat hun reactie
(inclusief die van de bestuurders) is op een situatie, waarin getwijfeld wordt aan
de doeltreffendheid en daarmee vervolgens ook aan de legitimiteit van hun gedra-
gingen. In zo'n geval loopt hun machtspositie gevaar. Om dat te vermijden staan
voor hen in principe slechts enkele wegen open:
- zij kunnen proberen groepen of organisaties buiten de eigen organísatie te
betrekken bij de beleidsvorming en - uitvoering; daarmee wordt buiten-
staanders de kans geboden de taakuitoefening van de bureaucratie te beïn-
vloeden en die invloed ten gunste van de bestuurden aan te wenden;
- het is ook mogelijk binnen de eigen organisatie het oligarchiseringsproces
een halt toe te roepen door aan inteme groeperingen de gelegenheid te
geven tot deelname aan de beleidsvorming; door zulke interne democratise-
ringspogingen sluit men zich aan bij bredere maatschappelijke ontwikke-
lingen en ontneemt men aan de buitenwacht een reden tot verzettegende
uitkomsten van het beleid;
- tenslotte kan men ook principieel van oriëntatie veranderen: dan staat niet
langer het eigenbelang van de leden van de bureaucratische organisatie
voorop, maar juist hun deskundige zorg voor het belang van de bestuurde;
dat wordt wel professionalisering genoemd.
In elk van die gevallen proberen de bestuurders en hun bureaucraten minstens de
indruk te wekken dat zij openstaan voor het probleem van de maatschappelijke
effectiviteit van hun organisatie. In de volgende paragrafen worden deze drie
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strategieën nader onderzocht. Als centrale vraag geldt steeds hoe zulke pogingen
om de doeltreffendheid van de organisatie te verzekeren door bestuurders en
bureaucraten actief worden gebruikt om de legitimiteit van hun gedragingen over
de bezwaren van de bestuurden heen te bevestigen. Daarmee rijst ernstige twijfel
aan de stabiliteit, die volgens Weber door de overeenkomsten tussen bestuurders
en bestuurden aan het legaal gezag zou worden gegeven.
3.3.1. Coóptatie als middel om het oordeel over de doeltreffendheid te beihvloe-
den
Oligarchisering leidt er toe dat de besluitvorming aan steeds minder mensen
voorbehouden blijft. De kans op in de ogen van de bestuurden ondoeltreffende
oplossingen voor hun problemen neemt toe. Is er dan geen uitweg te vinden in
het betrekken van die partijen, voor wie het beleid wordt gevoerd, bij het bepa-
len ervan ? Participatie, deelname aan de besluitvorming loopt als een rode
draad door de hedendaagse discussie over de vernieuwing van maatschappelijke
verhoudingen. Zo wordt gezegd dat de vrijheid van de ondernemingsgewijze
productie moet worden ingeperkt door invloed van werknemers op de investe-
ringen; onderzoek en onderwijs aan universiteiten moeten worden medebepaald
door studenten; de gemeentelijke overheid moet niet alleen via de 'top' van de
gemeenteraad mogelijkheden tot participatie bieden, maar ook aan de 'basis',
b.v. in stadsvernieuwingsprocessen. Ook Crince le Roy ziet in openbaarheid van
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middelen op de nog steeds groeiende machtspositie van het bureaucratisch appa-
raat (16), al beperkt hij zich uitdrukkelijk tot de overheid en haar ambtenaren.
Het onderzoek van Selznick
Het valt te betreuren dat de studie van Selznick naar het functioneren van de
Tennessee Valley Authority (TVA) in de jaren veertig op deze discussie zo wei-
nig invloed heeft gehad (17). Hij laat de onbedoelde gevolgen van zo'n verande-
ring in zeggenschapstructuur duidelijk zien. Zijn resultaten zijn eveneens te inter-
preteren als een kritische aanvulling op het ideaaltype van Weber.
In de 'New Deal' periode van president Roosevelt groeide in de Verenigde Staten
de behoefte aan meer democratische planning en grotere invloed van de overheid
op zaken van algemeen belang. De TVA is naar Amerikaanse begrippen daar een
uitzonderlijk voorbeeld van. Bij haar oprichting in 1933 werd een integrale aan-
pak voorgesteld van de problemen van de betrokken regio. Minstens vijf belang-
rijke taken waren daarbij te onderscheiden:
- regulering van de waterhuishouding;
- bos- en landschapsbeheer;
- energieopwekking (dat is nu de belangrijkste taak: de TVA is een van de
grootste electriciteitsproducenten ter wereld);
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- kunstmestfabricage vanwege de belangrijke hoeveelheden nitraten die in
dit gebied voorkomen;
- landbouwverbetering in dit betrekkelijk achtergebleven deel van het Zuid-
oosten van de Verenigde Staten.
Men wilde die taken uitvoeren in samenwerking met de plaatselijke bevolking.
Die moest worden gemobiliseerd door gebruik te maken van de reeds bestaande
kanalen en instituties: dat is de 'grass roots policy'. Twee groepen werden met
name ingeschakeld: de 'land grant colleges' en de boerenverenigingen.
De eerste waren in de negentiende eeuw gesticht met de uitdrukkelijke bedoeling
hoger onderwijs voor de bevolking in de niet-stedelijke gebieden van deVerenigde
Staten bereikbaar te maken. Beide groepen werkten samen als 'kieslichaam' voor
de TVA. Maar er was geen rekening gehouden met het proces van oligarchisering
dat in de loop der tijden had plaatsgevonden. Er was al een coalitie ontstaan tus-
sen de 'colleges' en hun proefboerderijen enerzijds en de grote boeren anderzijds,
die het meest wisten te profiteren van de modernisering van de landbouwmetho-
des. Als nieuwe organisatie in dat gebied wilde de TVA ook de belangen van de
kleine boeren behartigen.
Uit het onderzoek van Selznick blijkt dat door de democratische openheidvan de
TVA de juist genoemde coalitie in staat was de werkzaamheden van de TVA in
toenemende mate ten eigen gunste aan te wenden. Selznick plaatst zijn onderzoek
dan ook terecht in de pessimistische traditie van Michels (18).
De grass roots ideology'
Selznick begint zijn studie met een uiteenzetting over de doctrine van de TVA:
de 'grass roots ideology'. In elke moderne organisatie bestaat de neiging de
besluitvorming steeds verder te centraliseren. Dat gaat op voor de overheid, maar
evengoed voor bij voorbeeld ondernemingen. De beslissingen die genomen moe-
ten worden,overschrijden in toenemende mate de plaatselijke grenzen. Overzicht
van wat gebeurt en wat zou moeten gebeuren is een noodzakelijke voorwaarde
om greep te krijgen op de ingewikkelde bestuurlijke problemen. Dat overzicht is
alleen mogelijk op hoger niveau, op enige afstand van de dagelijkse problemen.
Het vergt bovendien een speciaal soort bestuurlijke deskundigheid: analytisch
denken en regulerend oplossen. Een bestuurder moet in staat zijn de complexe
samenhang tussen oorzaken en gevolgen in kaart te brengen en globale lijnen aan
te geven die tot oplossingen moeten leiden.
Deze centralisering vormt wel een duidelijke bedreiging voor de democratie als
deelname van velen aan de besluitvorming over alledaagse en plaatselijke proble-
men. De beslissingen die op centraal niveau worden genomen, staan ver af van de
dagelijkse leefwereld van de burgers. De afstand tussen beide lagen zou kunnen
worden overbrugd door tussenorganisaties met een regionaal ambtsgebied, met
voldoende autonomie en de uitdrukkelijke opdracht de plaatselijke bevolking bij
de voorbereiding en uitvoering van het beleid te betrekken (19).
76
Dat laatste element betekent dat naast bestuurlijke deskundigheid ook een ander
type deskundigheid wordt aangeboord: die van de burgers zelf die hun eigen
situatie en hun eigen problemen het beste kennen. Deelname van derden aan het
besluitvormingsproces is dan, gezien vanuit de centrale macht, een zinnig middel
om de zakelijke deskundigheid en daarmee de doeltreffendheid van een organisa-
tie te vergroten.
Zo'n nieuw lichaam heeft wel behoefte aan bevestiging door degenen voor wie
het geacht wordt werkzaam te zijn. Dat is een andere omschrijving voor legitime-
ring. Selznick ziet dat vooral gebeuren door codptatie. 'Cooptation is the process
of absorbing new elements into the leadership or policydetermining structure of
an organization as a means of averting threats to its stability or existence' (20).
De vrij negatieve formulering in termen van afwenden van gevaar voor voortbe-
staan is niet zonder zin.
I.egitimiteit moet steeds opnieuw worden bevochten. Dat geldt zowel voor nieu-
we organisaties als voor reeds langer bestaande. Daarmee wordt als het ware een
bovengrens aangegeven voor de toename van de macht van een organisatie. Eer-
der in dit hoofdstuk is de indruk gewekt alsof door concentratie van kennis en
deskundigheid de macht van een organisatie via oligarchisering tot in de hemel
kan groeien. Dat gaat vanzelfsprekend te ver. Derden moeten een positief oor-
deel blijven uitspreken over de taakvervulling van de betreffende organisatie. De
laatste houdt daar wel rekening mee en speelt er zelfs actief op in. Het onderhou-
den van 'public relations' wordt zelfs opgedragen aan aparte afdelingen. Selznick
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Ontwikkelingen in de TVA
De lotgevallen van de TVA kunnen in vijf stappen worden weergegeven.
l. De democratische oriëntatie van de TVA vergemakkelijkte de aanvaarding
ervan door de plaatselijke bevolking. Maar de omzetting ervan in concrete
beslissingen riep allerlei spanningen op met andere delen van de overheid.
De 'grass roots ideology' veranderde steeds meer in een afweermechanisme
tegen invloeden van buitenaf.
2. De TVA delegeerde de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van een
aantal programma's aan derden. Ze maakte b.v. gebruik van de bestaande
landbouwvoorlichtingsdiensten van de 'land grant colleges'. Reeds aanwe-
zige machtscentra kwamen daardoor in de gelegenheid binnen te dringen in
de besluitvormende organen van de TVA ter verdediging van hun eigenbe-
lang. Zo wisten ze de TVA te bewegen niet te veel aandacht te geven aan
de problemen van de zwarte, meestal arme boeren. Toch moet hier gespro-
ken worden van een geslaagde coóptatie, aldus Selznick. Het voortbestaan
van de organisatie werd immers gewaarborgd doordat machtige groepen in
de vallei heil zagen in haar aanwezigheid.
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3. Deze zelfde bindingen aan de plaatselijke bevolking deden de vreemde
situatie ontstaan dat de TVA de bewegingsruimte voor verwante 'New
Deal' organisaties, zoals de 'Soil Conservation Service', probeerde te beper-
ken.
4. Die druk leidde er ook toe dat de TVA tenslotte afzag van een belangrijk
doel: landschapsbeheer en in het kader daarvan het in eigendom verwerven
van gronden. De grote boeren vonden dat onwenselijk. Zij wisten het
beleid terzake om te buigen en dwongen de TVA tot een conflict met
overheidsinstellingen die dat wèl beoogden.
S. Tenslotte bleek het gebruik van de locale kanalen volgens Selznick er meer
toe te leiden dat de last van de verantwoordelijkheid voor de beslissingen
werd afgewenteld, dan dat de macht zelf werd gedeeld. Uiteindelijk bleef
de organisatie toch de macht in handen houden. Het centralisme werd dus
niet echt doorbroken. Er was hoogstens sprake van een versterking van de
legitimiteit en een vergroting van de toegankelijkheid van de organisatie.
Dat werd nog bevorderd door de opstelling van andere delen van de over-
heid, die zich uitdrukkelijk verzetten tegen een overname van de organisa-
tievorm van de TVA in andere probleemgebieden in de Verenigde Staten.
Dat was zowel tekenend voor hun eigen centralistische opvattingen als
voor de toekomst van de TVA (21).
Een interpretatie
Ook de studie van Selznick kan worden gezien als een nader onderzoek naar de
'objectieve mogelijkheid' van de gevolgen van een element uit Webers ideaaltype
van de bureaucratie. Als men het uiteengroeien van bestuurden en bureaucraten
wil tegengaan, ligt het voor de hand de bestuurden (burgers, consumenten, stu-
denten etc.) bij de besluitvorming te betrekken. Zij vormen nieuwe bronnen van
deskundigheid, die door de organisatie worden aangeboord met de vooropgezette
bedoeling de legitimiteit en de effectiviteit van haar taakvervulling te vergroten.
Als men degenen voor wie de organisatie dient medeverantwoordelijkheid laat
dragen voor de besluiten, dan is de legitimiteit van de organisatie vrijwel gegaran-
deerd. De bestuurden moeten dan aangeven welke taken zij bij voorrang door de
bureaucratie verricht wíllen zien. Het is rationeel voor de bureaucraten aan die
wensen tegemoet te komen, want daardoor kan hun organisatie onbedreigd ver-
der bestaan. De bestuurden hebben dan immers geen aanleiding meer zich tegen
het optreden van de bureaucraten te verzetten vanwege een te geringe effectivi-
teit van hun taakvervulling. Het zijn hun wensen die nu worden vervuld. De
verschillen in probleemervaring, in sociale constructie van de werkelijkheid tus-
sen bureaucraten en bestuurden zijn dan miniem geworden.
Tot zo ver is dit slechts een andere omschrijving van de legale gezagsuitoefening
door middel van een rationele bureaucratie. Deskundigheid van bureaucraten is
een noodzakelijke voorwaarde voor maatschappelijke effectiviteit van hun taak-
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vervulling. En als zij zich laten verleiden tot monopolisering van die deskundig-
heid en meer hun eigenbelang voor ogen houden, dan lijkt de juist beschreven
democratisering een rationeel middel om de ontwikkeling weer in het rechte
spoor te brengen.
Selznick toont aan dat deze ingreep gevolgen kan hebben, die niet voor alle
betrokken partijen even rationeel zijn. Het spel om de macht leidt tot coalitie-
vorming waarbij sommigen worden buiten gesloten. De laatsten plukken dan
gewoonlijk weinig vruchten van het werk van de bureaucratie.
Wat gebeurt er als men principieel probeert belanghebbenden bij de besluitvor-
ming te betrekken ? Meer of minder uitdrukkelijk worden dan twee vooronder-
stellingen gemaakt. In de eerste plaats zouden de doeleinden van de bureaucratie
en die van de bestuurden parallel lopen of zouden minstens door overleg en
onderhandeling gemeenschappelijk aanvaarde oplossingen moeten kunnen wor-
den gevonden. Vervolgens wordt ook aangenomen dat de bestuurden over meer
kennis van zaken omtrent hun eigen belangen beschikken dan de bureaucratie en
dat de laatste er goed aan doet daar rekening mee te houden om zo haar aan-
spraak op legitimiteit veilig te stellen. Als die vooronderstellingen juist zouden
zijn is er geen vuiltje aan de lucht.
Nu blijkt echter dat de belangen van de bestuurden soms uiteenlopen, soms zelfs
tegenstrijdig zijn. Bovendien beschikken sommige bestuurden, b.v. door vooraf-
gaande organisatievorming, over meer machtsmiddelen en beïnvloedingsmogelijk-
heden. De bureaucratie staat dan voor een keuze. Wordt voor de minder machti-
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de TVA was, dan mag niet worden verwacht dat de tegenstellingen tussen de
bureaucratie en de machtige partij zo maar worden overbrugd. Gezien de 'grass
roots ideology' kan men hen niet zo maar van het beleidsvormingsproces buiten-
sluiten. Wellicht zullen deze beide laatste partijen naar buiten minstens in woor-
den de indruk proberen te wekken, dat ze op één lijn zitten in het zoeken naar
oplossingen om zodoende tussenkomst van nog anderen te vermijden. Ze zullen
echter niet nalaten hun eigen standpunt te verdedigen. De bureaucraten proberen
hun beleidsopvattingen door te drukken tegen de machtige belanghebbenden in.
De laatsten zullen alles doen om de bureaucraten in toom te houden en hen te
gebruiken om hun eigen belangen veilig te stellen. Onderlinge conflicten nemen
zo in aantal en hevigheid toe.
~En in die machtsstrijd verdwijnt de aandacht voor een doeltreffende dienstver-
lening aan de minder machtigen. Men heeft geen tijd meer voor een integrale
benadering van de bestuurlijke vraagstukken. De activiteiten van de strijdende
partijen worden steeds meer bepaald door de strategische vraag of inen de ander
buiten spel kan zetten. Vanzelfsprekend zal elk van de partijen haar optreden
rechtvaardigen met een verwijzing naar algemene belangen. Maar feitelijk streeft
men slechts naar een versterking van de eigen positie, naar garanties dat de eigen
definitie van de werkelijkheid uitgangspunt zal zijn voor het optreden van de
bureaucratie.
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Democratisering in deze zin leidt dus tot een steeds verdergaande verlamming
van de organisatie. In redelijkheid blijven dan slechts twee mogelijkheden over.
De oorspronkelijke democratische opvattingen (de'grass roots ideology') blijven
gehandhaafd of niet. Dat hangt af van allerlei factoren die hier verder buiten
beschouwing blijven.
Als men besluit tot verdergaan op de democratische weg, zijn er wederom twee
mogelijkheden. De bestuurders en hun bureaucraten kunnen tot overeenstem-
ming komen met de machtige partij. Daardoor vallen de belangen van de minder
machtige groepen wel tussen de wal en het schip. Als er dan nog gesproken zou
worden van een integrale benadering van de problemen, is dat een buitengewoon
misleidende voorstelling van zaken. Men kan ook besluiten tot een verdergaande
delegatie van bevoegdheden. De organisatie wordt dan opgesplitst in delen, waar-
binnen wel gestalte kan worden gegeven aan de beïnvloeding van het beleid door
belanghebbenden. Deze atomisering maakt echter een enigszinssamenhangend be-
leid structureel onmogelijk.
Gezien dat risico is het waarschijnlijker dat men de democratische opvattingen
minstens voorlopig tussen haakjes zet. Op zo'n verlammende democratisering
reageren hogergeplaatste bestuursorganen, die in deze analyse steeds op de ach-
tergrond hebben gestaan, met hernieuwde pegingen tot centraliseren. Dat optre-
den is duidelijk in strijd met de eerder beleden wens tot democratische sturing
van het beleid. De macht wordt opnieuw geconcentreerd bij de bureaucraten.
Het oligarchiseringsproces draait weer op volle toeren.
Deze analyse kan in een schema worden samengevat, dat wederom de vorm heeft
van een vicieuze cirkel. Analyse en schema tonen overigens enige verwantschap
met die van March en Simon (22). In hun weergave vinden deze processen geheel
en al binnen de organisatie plaats. (zie figuur 3.2. pag. 81).
Met deze aanvulling op Webers type is wederom de 'objectieve mogelijkheid' van
een belangrijk kenmerk van het legaal gezag en het bureaucratisch instrument
ervan nagegaan. Toelaten van externe belanghebbenden tot de besluitvorming in
de bureaucratie blijkt onverwachte gevolgen te hebben. Door daar in het ideaal-
type rekening mee te houden wordt de adequaatheid van de zingeving vergroot.
Gevoegd bij de analyse uit de tweede paragraaf van dit hoofdstuk zou men nu
kunnen spreken van een pendelbeweging tussen oligarchisering en democratise-
ring. Als de afstand tussen het beleid van de bureaucraten en de problemen van
de bestuurden te groot wordt ten gevolge van oligarchisering, wordt aan de
noodrem van de democratisering getrokken. Democratisering alleen biedt ook
geen definitieve oplossing, als men veronderstelt dat de belangen van de bestuur-
den - en hun relatieve macht - niet gelijk zijn. De ondoeltreffendheid voor
sommigen die daardoor noodzakelijk optreedt, kan voor de bureaucraten weer
aanleiding zijn om het nog eens op hun manier te proberen. In deze gedachten-
constructie wordt zo de rationaliteit van de bestuurders en hun bureaucraten
afgewisseld door die van de bestuurden. Geen van beiden bezit de uiteindelijke
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3.3.2. Die gevolgen van interne democratisering
Wij hebben nog een andere mogelijkheid onder ogen te zien. Ook interne groe-
peringen kunnen worden toegelaten tot de strategische besluitvorming in de
organisatie. Die participatie is in de eerste plaats bedoeld om de deskundigheid te
benutten van diegenen, die via de normale bureaucratische wegen slechts indirect
hun stem kunnen doen gelden. Uit de volgende redenering blijkt dat door zulke
mensen bij het beleid te betrekken tegelijkertijd twee andere doelen kunnen
worden bereikt.
Aan de ene kant sluit de besluitvormingsstructuur van de bureaucratische organi-
safïe dan beter aan op ontwikkelingen in de moderne samenleving. Dat kan er
toe leiden dat van die kant minder druk wordt uitgeoefend om die structuur te
veranderen. Of positíever geformuleerd en meer in het belang van de bestuur-
ders: dat zij voor wat betreft de werkwijze in hun bureaucratie kunnen rekenen
op meer legitimiteit in de ogen van de bestuurden.
Aan de andere kant is het bekend dat mensen allerlei verschillende rollen spelen
zowelbinnenals vooral ook buiten organisaties (23). Het is zeer wel mogelijk dat
zich spanníngen voordoen tussen zulke rolverwachtingen. Hoe zulke spanningen
worden opgelost is nu niet ter zake. Het betekent in elk geval dat ook invloeden
vanbuitenafdoorklinkenbinnendeorganisatie.Naarmate daar meer rekening mee
wordt gehouden, stijgt de kans op maatschappelijke aanvaarding van het beleid
van de bureaucratie. En dat is in het belang van de bestuurders en hun bureaucra-
ten, omdat zo de voortgang van hun werk en hun arbeidsplaats wordt verzekerd.
Tot zo ver klinkt alles binnen het raam van Webers ideaaltype weer vertrouwd.
Het oordeel over de doeltreffendheid wordt ook door ontwikkelingen binnen de
organisatie beïnvloed, voorzover die overeenkomen met soortgelijke processen in
de samenleving. De bureaucraten treden dan niet langer op als instrument van de
bestuurders, maar als volwaardige medebepalers van het beleid.
Biedt dat echter een garantie voor grotere doeltreffendheid ? Naar onze mening
is dat niet het geval, omdat het gevaar van oligarchisering levensgroot blijft.
Die Nederlandse ondernemingsraad
De voorgaande stelling kan nader worden toegelicht met de resultaten van een
recent onderzoek van Hbvels en Nas op het terrein van de medezeggenschap in
ondernemingen. In 1976 publiceerden deze sociologen de resultaten van een
uitgebreid onderzoek naar de werkwijze van ruim honderd ondernemingsraden.
Aan het begrip medezeggenschap als vorm van industriële democratie wordt een
tamelijk uitvoerige beschouwing gewijd. Als werkbegrip formuleren zij het als
volgt: 'medezeggenschap van werknemers in de onderneming door middel van
een ondernemingsraad (OR) wordt hier begrepen als: het onajhankelijk, op basis
van werknemersposities in de onderneming, formuleren van problemen door
gekozen leden namens werknemers, ten aanzien van het gehele ondernemingsbe-
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leid, het bespreken van deze problemen met de ondernemingsleiding en het
beinvloeden van het beleid van de ondernemingsleiding' (24).
De auteurs zoeken wel aansluiting bij Michels (25). Zij vragen zich af of er geen
gevaar bestaat voor oligarchievorming bij werknemersvertegenwoordigers ten op-
zichte van hun achterban. Daar blijft het echter bij. De resultaten van het onder-
zoek worden nergens systematisch in dit licht geïnterpreteerd. Toch wekken die
op verschillende punten de indruk Michels' these te bevestigen.
De ondernemingsraad in het theoretisch kader van Michels
In termen van Michels zou een OR op een faliekante mislukking moeten uitlo-
pen. Vanuit zijn standpunt zijn vier varianten denkbaar in de opstelling van een
OR binnen een onderneming. Ze zijn gebaseerd op twee dimensies: de invloed op
het beleid van de onderneming en de aanwezigheid van een actieve relatie met de
achterban.
Eerst de meest 'positieve': de OR beantwoordt in hoge mate aan de juist gegeven
omschrijving van medezeggenschap. De werknemers weten via hun vertegenwoor-
digers invloed uit te oefenen op beslissingen die voor het voortbestaan van de
onderneming van belang zijn. Een tweede mogelijkheid: de OR speelt het spel
met de leiding goed mee en oefent ook reële invloed uit. Ze vertegenwoordigt
echter niet de werknemers als zodanig. De gekozen leden zijn ingelijfd in de
topstructuur van de ondememing. Contacten met de achterban zijn schraal.
Eigenlijk heeft er alleen een uitbreiding van de bestuurslaag plaatsgehad, die zo
.,,, P„ ri~r, (innr vPrkiP~inaan wnrrit hevPCtior~. Alc c~erde- cle (lR wordt door de
leiding van-de ondememing als een lastige, zelfs overbodige verplichting gezien
die door de wet is opgelegd. Men houdt zich eraan maar niet van harte. De
informatiestroom van de leiding náar de gekozen leden is buitengewoon smat.
Toch streven de laatsten, gesteund door de overige werknemers, naar meer in-
vloed. Door het gebrek aan informatie valt het hun echter moeilijk een greep te
krijgen op de beslissingen van de leiding. Tenslotte het geval waarin de leiding
noch de achterban iets verwachten van de bijdrage van een OR. Als ze al aanwe-
zig is, komt ze zelden bij elkaar en bespreekt dan slechts onbelangrijke zaken.
Het gebeurt ook dat de wettelijke verplichting niet eens wordt nagekomen en er
dus geen OR bestaat. Een schema kan deze indeling verduidelijken.~(ziefiguur3.3.
pag. 84).
Van deze vier typen valt op grond van Michels' 'ijzeren wet' het volgende te
voorspellen. Een goed functionerende OR (1) lijkt een witte raaf. Als ze al
voorkomt, zullen de verschillen tussen de gekozen leden en de leiding steeds
kleiner worden. De zakelijke deskundigheid van de eerste groeit. De onderne-
mingsleiding aanvaardt hun inbreng omdat ze een waardevolle bijdrage betekent
aan de besluitvorming. Maar tegelijkertijd vergroot deze betrokkenheid bij het
beleid de afstand tot de achterban. Het patroon van sociale contacten verandert.
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Figuur 3.3.:
Enkele mogelijke typen van ondernemingsraden.
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De leden van de OR oriënteren zich steeds meer op de vraagstukken die op
topniveau centraal worden geacht. De 'kleine' belangen van de gewone werkne-
mers spreken hen niet meer zo aan. Zo'n goed functionerende OR vergroeit met
andere woorden binnen afzienbare tijd naar geval 2: een oligarchie.
Daar behoeft niet veel van te worden gezegd. Volgens Michels zou deze situatie
het meest voor de hand liggen zodra men aan het uitoefenen van invloed is
toegekomen. Ook daar geldt weer groeiende deskundigheid als belangrijkste fac-
tor. Dat vergt wel openheid van de kant van de ondernemingsleiding.
Als die afwezig is - en dat kan zich onder meer voordoen als de OR wordt
ingevoerd omdat de wet het voorschrijft - blijft de OR buiten de beleidsvorming
gesloten (geval 3). De werknemers en hun vertegenwoordigers proberen vruchte-
loos meer invloed te verkrijgen. Het spel wordt vaak hard gespeeld, maar de
wedstrijd wordt daarmee zelden gewonnen. Twee ontwikkelingen lijken dan mo-
gelijk. Onder de werknemersgroepering blijft een smeulend .verlangen naar meer
zeggenschap aanwezig. In rustige tijden levert dat geen wrijving op. Maar als er
beslissingen worden genomen die tegen de belangen van de werknemers ingaan
(b.v. sluitingen) breekt er als het ware brand uit. Bedrijfsbezetting bij voorbeeld
is dan een collectief ritueel, dat duidelijk moet maken dat deze groep best in
staat is medeverantwoordelijkheid te dragen. Dat is één mogelijkheid. Berusting
is de andere. De werknemers zien geen heil meer in dit overlegorgaan. Dat deert
de leiding van de onderneming niet die toch al wars was van pottekijkers. De
kans is dan groot dat deze situatie uitloopt in een ceremoniële OR (geval4).
Die kan ook zonder die voorgeschiedenis groeien. Als geen van beide partijen
belang hecht aan regelmatig contact, zal een aanwezige OR slechts ceremoniële
betekenis hebben. Bijeenkomsten worden gehouden omdat het zo nodig moet.
Er worden inlichtingen gegeven die al langs andere kanalen bekend waren gewor-
den. Een ceremoniële OR kan zich ontwikkelen tot een van de andere drie. Maar
dat zal eerder het gevolg zijn van een wisseling van personen dan van sociale







Het materiaal van Hóyels en Nas
In de studie van Hdvels en Nas ligt allerlei materiaal dat een interpretatie in
termen van oligarchisering door beperking van de beschikbaarheid van informatie
en daardoor tevens concentratie van deskundigheid bevestigt. Zo is het opvallend
dat een 'goed' functionerende OR nauwelijks wordt aangetroffen (type 1). In
termen van hun onderzoek zou dat een OR moeten zijn die zich bezighoudt met
beleidscentrale problemen, zoals de samenstelling van het ondernemingsbestuur,
investeringen, wijziging van zeggenschapsstructuren, jaarstukken enz. (26). Maar
dat is niet het enige. Ze moet ook daadwerkelijk invloed uitoefenen. De onder-
zoekers merken op dat zoiets moeilijk te meten valt (27). Zij beperken zich tot
de mening van de werknemersvertegenwoordigers terzake. 32qo van de gekozen
ondernemingsraadsleden zegt invloed uit te oefenen. Dat betekent toch minstens
dat 68Io niet zo'n positief antwoord heeft gegeven. Bovendien blijken zij naar
hun gevoel meer succes te hebben bij minder beleidscentrale onderwerpen. En als
zij zichzelf vergelíjken met de voorzitter, noemen zij hem drie keer zo vaak als
degene die in het overleg zijn zin heeft gekregen (28). In 2plo van de onderne-
mingsraden leveren de leden volgens de onderzoekers een duidelijke inbreng. Zij
spreken zich uit over de voorwaarden waaraan het beleid moet voldoen. Zij
formuleren voorstellen en beperken zich niet tot het opwerpen van vragen en het
vrijblijvend uiten van hun mening. Een derde van de ondernemingsraden komt
niet verder dan het laatste. De rest neemt een tussenpositie in (29). Ook geen al
te opwekkend beeld.
Van de andere kant stellen 6lqovan de voorzitters dat de OR het waarmaken van
de directieverantwoordelijkheid vergemakkelijkt (30). De bijdrage van de OR
speelt volgens hen mee in het beleid. Maar, zoals uit ons schema blijkt, is dat niet
voldoende om tot een 'goed' functioneren te besluiten. Ook in een OR die tot
oligarchie is geworden, stuurt men het beleid van de top mee. Contact met de
achterban is dan ver te zoeken (type 2). De gekozen leden zelf zijn overigens best
bereid toe te geven dat de afstand tot hun kiezersvolk nogal groot is. Daar voeren
zij twee argumenten voor aan. Wat in de OR wordt besproken heeft vaak een
vertrouwelijk karakter. Bovendien blijkt SQ'Io van de gekozen leden wel eens
andere standpunten in te nemen dan bij de achterban leven (31). Zij bewaren
soms bewust enige distantie tot hun kiezers met het oog op hun relatie met de
voorzitter en het boeken van resultaten (32). Publiciteit naar de achterban toe
wordt zelden als middel gehanteerd om de voorzitter onder druk te zetten (33).
Dat zijn alle vrij oligarchische trekjes. De onderzoekers stellen dan ook met enige
nadruk vast ('één conclusie dringt zich duidelijk op') dat een OR nauwelijks kan
functioneren, als de gekozen leden geen contacten onderhouden met hun achter-
ban. Anders ontstaat isolement. De OR leidt dan slechts een 'marginaal' be-
staan (34).
Michels zou hier vanzelfsprekend vragen: 'en als zulke contacten wel zouden
bestaan, zouden ondernemingsraadsleden zich dan toch niet actief isoleren juist
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om hun machtspositie te beschermen ?' De zo even gepresenteerde bevindingen
wijzen in die richting. Wellicht zien sommige gekozen leden hun deelname aan de
ORals een stap op weg naar invloedrijker posities. Dat blijkt niet uitdrukkelijk
uit dit onderzoek. Een heel voorzichtige aanwijzing zou kunnen zijn dat bij
ondememingen in de bank- en verzekeringssector de achterban volgens de geko-
zen leden nauwelijks geïnteresseerd is in het doen en laten van de OR (35). Dat
meten zij hoogstwaarschijnlijk af aan hun eigen belangstelling, die klaarblijkelijk
veel sterker is. Waarop die interesse dan wel is gebaseerd, wordt uit het onder-
zoek niet duidelijk. Misschien zou men mogen veronderstellen dat aan de ene
kant de witte-boorden-mentaliteit (een sterkere gerichtheid op een individueel
loopbaanontwerp en -verloop) en aan de andere kant het hoge percentage jonge-
re vrouwen in deze sector daar een rol in zouden kunnen spelen ( 36). Het zou-
den vooral loopbaan- en prestatie-georiënteerde functionarissen moeten zijn, die
een lidmaatschap van de OR zouden ambiëren. Het zou interessant zijn die vraag
eens nader te onderzoeken.
Toch voelen veel leden van ondernemingsraden zich buitengesloten ( type 3). Zij
doen hun best, maar de leiding geeft nauwelijks opening van zaken. Dat begint al
bij de vaststelling van de agenda voor de vergaderingen. Beide partijen (voorzitter
en gekozen leden) zijn daar in wisselende sterkte bij betrokken. Resultaat daar-
van is vaak dat onderwerpen niet aan bod komen of worden doorverwezen - om
op die manier een zachte dood te sterven (37). De ondernemingsleiding verstrekt
slechts uiterst spaarzaam inlichtingen. De leden van de raad proberen die dan
maar langs andere wegen te verwerven en spelen het spel tijdens de vergaderingen
onafhankelijk en alert. Zij voelen echter heel goed aan dat zij in zo'n situatie
nauwelijks toekomen aan daadwerkelijke invloed (38). Hun afhankelijkheid van
de voorzitter is groot, juist door zijn overmaat aan informatie. Berusting blijft
welhaast als enige mogelijkheid over. Alleen een dreigende verslechtering van de
positie van de onderneming drijft de werknemersvertegenwoordigers bijeen. Dan
wordt de leiding genoodzaakt tot het bespreken van strategische vragen (39).
Gezien de eerdere gemeenschappelijke ervaringen zal het dan gevoerde overleg
niet uitblinken door onderling vertrouwen en zakelijke sfeer van bespreking.
Er rest nog een type: de ceremoniële ondernemingsraad. Volgens de gegevens van
het onderzoek leidt 19~o van de ondernemingsraden een leven dat met die naam
kan worden beschreven, en dat zijn niet alleen raden die pas kortgeleden zijn
opgericht. In zulke ondernemingen bestaat klaarblijkelijk weinig behoefte aan
overleg: bij de werknemers ontbreekt de wens om als collectief op te treden. Aan
de kant van de leiding is de managementsfunctie nog niet sterk uitgebouwd (40).
In heel wat ondernemingen wordt het wettelijk voorgeschreven minimum van zes
vergaderingen per jaar niet gehaald ( 41). Bovendien is een incident in dit kader
de moeite van het vermelden waard. Bij het vaststellen van de steekproef waren
in eerste instantie ondernemingen uitgezocht die aan een aantal - wettelijke -
criteria voldeden. Drie ervan bleken echter geen ondernemingsraad te bezitten en
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konden daarom niet in het onderzoek worden opgenomen (42). Men kan nauwe-
lijks volhouden dat in die gevallen sprake was van intense belangstelling voor
zulke medezeggenschapsvormen !
Het verslag van Hdvels en Nas is vanzelfsprekend niet geschreven om een syste-
matisch antwoord te geven op de door ons opgeworpen vragen. Het bevat vooral
veel 'feitelijke' beschrijvingen van de structuur en de werkwijze van de OR. Het
was bedoeld om materiaal aan te dragen in de discussie omtrent de verandering
van de ondernemingsraad in een personeelsraad, die zich meer als controlerend
orgaan tegenover de directie zou kunnen opstellen. Men blijft echter zitten met
de vraag of er geen andere en belangrijkere punten waren. Het was evenzeer de
moeite waard geweest aan te tonen hoe de verstrekking van informatie voor het
uitoefenen van medezeggenschap noodzakelijk is, maar dat oligarchisering dan
moeilijk valt te vermijden. De auteurs zijn aan een kwalitatieve evaluatie van hun
materiaal niet toegekomen (43) en dat is jammer. Zij houden zich op de vlakte
en geven alleen het oordeel van de betrokkenen zelf. Hun conclusies waren
wetenschappelijk interessanter geweest, als zij de confrontatie met Michels had-
den aangedurfd. Het pessimisme dat nu tussen de regels door te lezen valt, zou
dan veel sterker naar voren zijn gekomen. Op zichzelf is dat geen argument voor
een andere interpretatie. Maar nu schijnt wetenschappelijke eerlijkheid de reden
te zijn voor een beperking tot 'feitelijke' gegevens. Een eigen positiebepaling
vanuit een theoretisch gezichtspunt ontbreekt. Toch is dat ook een eis voor
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Interne democratisering als instrument om de aanspraak op legitimiteit te garan-
deren
Interne democratisering verloopt niet zonder strubbelingen. Op grond van de
uitkomsten van het tweede hoofdstuk had dat al voorspeld kunnen worden. Er
bestaat weinig kans dat over het geheel van de organisatie gezien meer machtsge;~
lijkheid ontstaat, een proces dat door Lammers structurele democratisering
wordt genoemd (44). Hij onderscheidt daarnaast functionele democratisering
waardoor het efficiënt en effectief functioneren van de organisatie zou moeten
worden bevorderd. Het is dan een instrument geworden in de handen van de
bestuurders om gebruik te kunnen maken van de - tot dan toe verborgen -
deskundigheid van hun ondergeschikten. En als men in staat is de doeltreffend-
heid en doelmatigheid van een organisatie te verhogen, vergroot men daardoor
ook de kans op maatschappelijke aanvaarding van de taakvervulling ervan.
Vanuit ons standpunt kan die redenering enigszins worden genuanceerd. Door
interne democratisering worden verschillende visies op de doelen en werkwijzen
van de organisatie met elkaar in contact gebracht. In onze termen is er dan
sprake van een confrontatie van werkelijkheidsconstructies, die zowel van de
bestuurders als hun bureaucraten afkomstig zijn. Gemeenschappelijke besluitvor-
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ming betekent principieel onderlinge afstemming van zulke visies en eventueel
ook de ontwikkeling van nieuwe. In dat proces spelen de belangen van beide
partijen door. Partijen worden zo onderworpen aan een secundair socialiserings-
proces, waarin zij vertrouwd worden gemaakt met die aspecten van het beleid die
verder reiken dan hun eigenbelang. Vanzelfsprekend moet daarbij worden opge-
merkt dat de uitgangspositie van de bestuurders gewoonlijk sterker is. Zij zijn
daardoor beter dan hun ondergeschikten in staat hun werkelijkheidsconstructie
aan de andere partij op te leggen. En dat is het hoofdkenmerk van oligarchise-
ring, zoals die eerder in dit hoofdstuk is beschreven. Door zulke sociologische
processen kan interne democratisering dan nauwelijks bedreigend worden ge-
noemd voor de bestuurders.
3.3.3. Professionalisering: een achterhaalde remedie
De bureaucratische organisatievorm wordt in de literatuur van de jaren zestig
vaak in een adem genoemd met de professionele. Volgens Scott b.v. bestaan er
slechts twee wegen, waarlangs men de uitvoering van complexe arbeidstaken kan
organiseren (45). De eerste is die van de professionele organisatie. Daarin be-
schikt elk lid over de noodzakelijke vaardigheden èn de ethische standaarden,
gericht op het belang van degene aan wie hij diensten verleent, om de hele taak
onafhankelijk van zijn collega's uit te voeren. Controle is vrijwel overbodig om-
dat iedereen weet wat hem te doen staat. En voorzover er toch sprake van is,
gebeurt dat door vakgenoten op grond van normen die ook ten aanzien van hun
eigen arbeid worden gehanteerd.De tweede weg is typisch bureaucratisch. De
arbeidstaak wordt in delen uiteengelegd. Vervolgens zijn er regels nodig met
betrekking tot werkwijze, tempo en volgorde. Hogergeplaatsten oefenen het toe-
zicht daarop uit en de zaak marcheert.
Achter de discussie over deze vormen van arbeidsverdeling ligt de idee dat de
belangen van gebruikers van diensten van een organisatie beter zouden worden
gediend in een professionele dan in een bureaucratische context. Als dat het
geval zou zijn, zullen zich minder problemen voordoen bij de doeltreffendheid
van die organisatie. In deze paragraaf onderzoeken wij de juistheid van deze
stelling.
Yerschillen tussen het bureaucratische en het professionele model
Verschillende auteurs hebben zich met het onderscheid tussen het bureaucra-
tische en professionele model bezig gehouden. Blau en Scott stellen vast dat de
bureaucratische en de professionele beroepsuitoefening twee institutionele patro-
nen vertegenwoordigen, die kenmerkend zijn voor moderne samenlevingen (46).
Zij vergelijken vervolgens de kenmerken van bureaucratische en professionele
beroepsbeoefenaren. Het is opvallend dat zij daarbij slechts tot één belangrijk
verschil concluderen.
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Als een aantal professionele werkers moet samenwerken, organiseren zij zich
meestal in een of andere vorm van vrijwillige vereniging. In zo'n vereniging wordt
de controle op ieders beroepsuitoefening verricht door vakgenoten van gelijk
niveau. Bureaucraten zijn typisch altijd in een hiërarchisch dienstverband onder-
gebracht.
Voor het overige zien zij alleen overeenkomsten tussen bureaucraten en profes-
sionele werkers. Beide categorieën verrichten hun werk volgens algemene stan-
daarden. De daarvoor benodigde kennis wordt door langdurige opleiding verkre-
gen. Beide zijn slechts op specifieke terreinen deskundig. Hun relatie met degene
aan wie zij diensten verlenen, wordt gekenmerkt door affectieve neutraliteit. Ze
gaan geen verdere bindingen aan met hun cliënt dan nodig is voor de oplossing
van zijn problemen. Zowel de professionele als de bureaucratische beroepsrol
kunnen alleen worden verworven op grond van het leveren van de daarvoor
benodigde prestaties, met name op het terrein van de opleiding. Tenslotte dienen
de beslissingen van zowel bureaucraten als professionele werkers te zijn ingege-
ven door het belang van de cliënt en niet door dat van de organisatie.
Etzioni legt meer nadruk op de verschillen in oriëntatie van de bureaucraat en de
professionele werker (47). Volgens hem is professionele kennís en deskundigheid
een individuele eigenschap die op gespannen voet staat met de principes van
hiërarchische controle en cobrdinatie in een bureaucratische organisatie. Het
gezag van de bureaucraat is gebaseerd op zijn formele positie, dat van de profes-
sionele werker op zijn typische deskundigheid. Wanneer beiden in één organisatie
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Wilensky wijst op het ideaal van autonomie en dienstverlening dat eigen is aan de
professionele werker (48). Wanneer hij in staat is die idealen te verwezenlijken in
de organisatie waar hij werkt, neemt zijn arbeidsbevrediging daarmee toe.
Vanuit die gedachten is in de jaren zestig nogal wat empirisch onderzoek verricht
naar het functioneren van professionele werkers in organisaties. Zo constateert
Hall dat toenemende bureaucratisering de professionele autonomie aantast en
dat de organisatie als zodanig bedreigd kan worden door sterke professionele
verlangens van minstens sommige van zijn leden (49). Miller onderLOekt weten-
schapsbeoefenaren en ingenieurs in een ruimtevaartbedrijf en vindt dat, naarmate
de organisatie meer gebureaucratiseerd is, de vervreemding bij deze mensen toe-
neemt (50). En Aiken en Hage melden dat professionele beoefenaren in welzijns-
organisaties meer vervreemding ervaren op het terrein van hun werk en de onder-
linge sociale verhoudingen als de organisatie hecht aan bureaucratische werkwij-
zen (51).
Toenemende kritiek op het professiebegrip
Wilensky plaatst al een vraagteken bij de bruikbaarheid van het professiebegrip
als onderscheidingsmiddel als hij spreekt over de professionalisering van iede-
reen (52). Er is echter ook een meer fundamentele kritiek ontwikkeld.
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Mok vraagt zich af of de oriëntatie op dienstverlening wel zo belangrijk is. Hij
vindt van niet en ontwikkelt daarom naast het traditionele professiemodel een
modern professiemodel (53), waarin de ontwikkeling en toepassing van kennis
centraal staan. Het verschil met de'gewone' bureaucraten neemt dan wel af.
Johnson oppert als belangrijk bezwaar tegen veel onderzoek dat men daarbij
vertrokken is van de definities van de professionele werkers zelf (54). Die defini-
ties zijn zonder veel argwaan aanvaard als beschrijvingen van de werkelijkheid en
niet als meer of minder ideologische verhullingen. Professionalisering is voor hem
een beheersingsstrategie van een verzameling beroepsbeoefenaren, die hun positie
in de samenleving willen beschermen. De 'oriëntatie op dienstverlening, op het
belang van de cliënt' is dan typisch zo'n ideologisch gekleurde rechtvaardiging.,
Kaplan Daniels voegt daar nog aan toe dat steeds duidelijker wordt dat de
cliënten niet langer tevreden zijn met de zogenaamde professionele dienstverle-
ning (55). De ethische standaarden die het gedrag van de professionele werker
zouden reguleren blijken vaak niet meer te zijn dan vrome wensen. Als de kwali-
teit van hun dienstverlening hun werkelijk emst was, zouden de professionele
werkers heel wat opener moeten staan voor onderzoek daarnaar dan nu het geval
is.
In 1977 besluit Mok dat de tegenstelling tussen de professionele werker en de
bureaucraat eigenlijk achterhaald is. Professionele beroepsbeoefenaren in organi-
saties hebben volgens hem een nieuw arbeidsmodel ontwikkeld. Het bevat zowel
elementen van de traditionele professie als van de deskundige die in een bureau-
cratie te werk is gesteld. De nieuwste soort professionele werker is niet alleen uit
op een zekere mate van autonomie om in ongestoorde vrijheid zijn taken te
kunnen verrichten. Hij wil ook invloed verwerven om de richting van het beleid
in de organisatie mee te kunnen bepalen ( 56). Daarmee onderscheidt hij zich niet
langer van welke partij dan ook binnen de organisatie. Zijn strategie is overigens
wel interessant. Hij staat niet langer langs de kant als deskundige staffunctio-
naris, maar maakt gebruik van het aureool dat deskundigheid in de maatschappij
nog steeds oplevert om zijn visie te doen gelden.
Iae betekenis van deze wending voor het probleem van dit hoofdstuk
Professionalisering schijnt een mogelijke strategie om onder erkenning van de
deskundigheid van leden van organisaties toch te garanderen dat het belang van
de bestuurden niet uit het oog wordt verloren. De kans daarop is immers groot,
zoals in paragraaf twee van dit hoofdstuk is beredeneerd. Als men er in slaagt dat
tegen te gaan, staat dat over het geheel gezien borg voor een hogere mate van
doeltreffendheid.
Nu blijkt het verschil tussen de bureaucratische en de professionele beroepsbeoe-
fenaar slechts zeer gering te zijn. Een ontwikkeling van organisaties in de richting
van professionalisering kan dan ook geen gemakkelijke oplossing meer bieden
voor te sterk geoligarchiseerde bureaucratieën, waarin het belang van degene
90
voor wie de activiteiten worden verricht te ver op de achtergrond is geraakt. De
machtsstrijd in de samenleving tussen de bureaucratie en de bestuurden wordt er
niet door beslecht. Mayntz heeft terecht gezegd dat door professionalisering de
zichtbare heerschappij van mensen over mensen wordt vervangen door het ver-
hullend mechanisme van de veronderstelde waardenconsensus tussen de profes-
sionele werkers en de burger (57). De kans is al te groot.dat zulke professionele
werkers snel de belangen van de cliënt inruilen tegen die van de eigen groep en
organisatie en zich vervolgens als kaste opstellen tegenover de buitenwacht. De
conclusie is duidelijk: voor het gevaar van oligarchisering biedt professionali-
sering geen remedie, omdat het er zelf ook toe kan leiden.
3.4. D~e maatschappelrjke macht van de bureaucratie
Concentratie van kennis en deskundigheid in bureaucratische kaders levert niet
zonder meer een bijdrage aan de modernisering van de samenleving. Dat zou
alleen het geval zijn als alle deelnemers aan het maatschappelijk spei dezelfde
doelen voor ogen hadden. Hun collectieve rationaliteit zou dan samenvallen met
ieders individuele. Maar dat kan niet langer staande worden gehouden. Het is
daarom verstandig ook de onverwachte gevolgen te bekijken van zulke concen-
tratieprocessen. Daarmee wordt een poging gedaan de adequaatheid van de zinge-
ving in Webers ideaaltype te vergroten.
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samenleving voor als een veld waarin verschillende individuen en coalities pogin-
gen doen om de macht in handen te krijgen. Terzijde is het interessant vast te
stellen dat die machtsuitoefening er vaak op neer komt dat men probeert te
verhinderen dat anderen hun doelen bereiken (58). De bureaucratie die juist nog
gezien werd als het instrument van het legaal gezag, blijkt nu zelf een van de
partijen die streven naar maatschappelijke macht. Precies die kenmerken die deze
organisatievorm in staat stelden een belangrijke bijdrage te leveren aan het legaal
gezag, bieden daartoe de mogelijkheid. Daarvoor was immers kennis en deskun-
digheid nodig die verkregen werd door een verdeling van de aandachtsterreinen
tussen de leden van de organisatie. Cobrdinatie werd vervolgens bereikt door een
hiërarchische structuur, waarin hogergeplaatsten het werk regelen, de lange ter-
mijn in het oog houden en optreden als beroepsinstantie.
Zo'n concentratie van kennis en deskundigheid leidt bijna noodzakelijk ook tot
machtsconcentratie. Wij hebben aangeduid dat binnen organisaties een eigen
proces van werkelijkheidsconstructie optreedt (59). Men schept zich een eigen
orde waarin de dagelijkse activiteiten een plaats krijgen toegewezen. Zoals vele
anderen zijn ook bureaucraten niet geneigd hun eigen werkelijkheidsdefinitie op
te geven en in te ruilen tegen die van een ander: met name niet tegen die van de
bestuurden. Gevolg daarvan is wel dat zij steeds verder af komen te staan van de
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probleemdefmities van de bestuurden. Zij krijgen steeds meer de neiging de
macht ín eigen handen te houden; dat proces hebben wij met Michels oligarchise-
ring genoemd.
Tegen die machtsconcentratie en de ermee gepaard gaande verwijdering van de
belangen van de bestuurden tekenen de laatsten verzet aan. De bestuurders en
hun bureaucraten moeten daarop reageren om hun aanspraak op legitimiteit te
handhaven. De gezagsuitoefening van de bureaucratie wordt alleen dan maat-
schappelijk aanvaard als de bestuurden van mening zijn dat hun problemen doel-
treffend worden opgelost. Wij hebben drie van de mogelijke reacties - de belang-
rijkste naar onze mening - van de bestuurders en hun bureaucraten nader onder-
zocht.
In de eerste plaats: betrek de bestuurden bij de beleidsvorming in de bureaucra-
tie; breek de organisatie open voor invloeden van buitenaf; vergroot de mogelijk-
heden tot participatie van derden. Daarmee wordt een omvangrijk reservoir aan-
geboord van nog niet gebruikte deskundigheid. En als bureaucratieën doeltref-
fend moeten zijn - wij zijn even teruggekeerd naar Webers visie op de legale
gezagsuitoefening -, is dat een heel zinnige oplossing.
Maar: wij zagen de samenleving als een verzameling partijen die ieder streven
naar macht en niet als een rationele wederkerige beinvloeding van bestuurders,
bureaucraten en bestuurden. In zo'n samenleving spelen zich voortdurend
machtsconcentraties en oligarchiseringsprocessen af. Stelt een organisatie zich
open, allerlei reeds bestaande machtige groepen zullen dan proberen invloed uit
te oefenen. De strijd om de macht wordt hoogstens verplaatst naar binnen de
organisatie maar de kans blijft groot dat minder machtige groepen de dupe
worden van de uitkomsten van dat gevecht. Het gaat dan te ver te zeggen dat
door openstelling van de organisatie voor invloeden van buiten de doeltreffend-
heid over het geheel genomen toeneemt. In onze visie is er eerder sprake van
versplintering waarbij machtige groepen garen spinnen en andere buiten spel
worden gezet.
En dan staat men voor een principiële keuze: doorgaan op deze weg en ieder van
de strijdende partijen zoveel mogelijk ruimte laten of opnieuw centraliseren. In
het laatste geval probeert een derde machtige groepering haar definitie van de
situatie dwingend op te leggen aan de overigen. Ook dat is te zien als een zet in
het spel om de macht. Maar de uiteindelijke vraag naar het maatschappelijk
doeltreffend functioneren van een organisatie wordt daardoor niet noodzakelijk
beter beantwoord.
In de tweede plaats: democratiseer de interne verhoudingen in de organisatie;
schep voor de bureaucraten mogelijkheden om mee te spreken in de beleidsvor-
ming. Ook dat leidt tot een beter gebruik maken van de aanwezige deskundig-
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heid. De kans op structurele democratisering lijkt klein; die op functionele des te
groter. Dat past goed in de strategie van de bestuurders om hun aanspraak op
legitimiteit te waarborgen. Gezien de maatschappelijke ontwikkelingen maakt de
bureaucratie zich in haar werkwijze dan meer aanvaardbaar. Bovendien spelen er
zo meer belangen mee in de besluitvorming.
Maar: interne democratisering gebruiken in functionele zin betekent verkleining
van de druk van buiten de organisatie en dus meer mogelijkheden om zelf actief
een beleid te voeren. Dan keert het oorspronkelijke probleem weer terug. De
groep van de bestuurders wordt enigszins uitgebreid; de meeste bureaucraten
berusten meer of minder uitdrukkelijk in de besluiten die door de bredere top
zijn genomen; de kans op oligarchisering wordt zo door interne democratisering
volstrekt niet weggenomen.
In de derde plaats: professionaliseer die delen van de organisatie die met de
buitenwereld in contact staan. Dat zou moeten betekenen dat zij hun deskundig-
heid aanwenden ten bate van degene aan wie zij hun diensten verlenen en niet
ten bate van hun eigenbelang. De professionele ethiek zou daar garant voor
moeten staan en de controle door medeberoepsbeoefenaren zou een geschikt
middel zijn om dat te verzekeren.
Maar: professionalisering is slechts een mythe die door de beroepsbeoefenaren
zelf in stand wordt gehouden. Zij verzelfstandigen hun eigen werkelijkheidscon-
structie op dezelfde wijze als 'normale' bureaucraten dat doen. Het gebruik van
een vaktaal die voor leken onbegrijpelijk is, illustreert dat heel gepast. Professio-
nele werkers in organisaties gebruiken hun deskundigheid bovendien vaak als
legitimeringvoorhunstreven naar macht, een gewoonte die ook bij bureaucraten
voorkomt. Het lijkt wat sterk, maar niet onjuist: professionalisering is een be-
heersingsstrategie die in bedoeling en uitkomsten niet fundamenteel verschilt van
oligarchisering.
Het is misschien het verstandigst de ontwikkelingen in allerlei typen bureaucra-
tische organisaties te zien als een pendelbewegíng: van centralisering naar decen-
tralisering, van oligarchisering naar democratisering en weer terug, maar steeds
met als argument de versterking van de deskundigheid van de betreffende organi-
satie en de pretentie daardoor doeltreffender te kunnen optreden. Door zulke
gedachten in het ideaaltype van de bureaucratie op te nemen wordt volgens ons
de adequaatheid versterkt van de zingeving erin.
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Hoofdstuk 4
STRUCTUURVOR119INGSPROCESSEN NADER ONDERZOCHT: BEHEER-
SING VAN DE ORGANISATIE
4.I. Terugblik op de eerste lijn in de discussie rond het ideaaltype van Weber
Zoals in het eerste hoofdstuk is gesteld, lijken in de organisatiesociologische
discussie rond het ideaaltype van Weber twee lijnen te kunnen worden onder-
scheiden. Het onderscheid tussen beide lijnen is gebaseerd op het soort vragen
dat men naar aanleiding van zijn typering van de bureaucratie stelt.
De eerste lijn wordt gekenmerkt door een discussie over de rationaliteit van de
bureaucratie. Ze is door Weber geanalyseerd als instrument in de handen van de
legale gezagsdrager, waarvan de interne doelmatigheid gegarandeerd geacht wordt
door een aantal kenmerken die de rationaliteit van de werkverdeling ten doel
hebben. Ook de externe doeltreffendheid kan geen probleem opleveren. De lega-
le bestuurder kan zijn aanspraak op legitimiteit van zijn gezag alleen dan waarma-
ken, indien hij de afspraken uitvoert die hij met de bestuurden heeft gemaakt.
Op het niveau van het ideaaltype is de cirkel daarmee gesloten.
Deze analyse is in het tweede hoofdstuk onderworpen aan een voortgezet ge-
dachtenexperiment. In hoeverre is interne doelmatigheid het 'objectief mogelij-
ke' gevolg van de door Weber beschreven kenmerken van een bureaucratische
organisatie ? Weber gaat er van uit dat bij bestuurders en hun ondergeschikten
in de bureaucratie dezelfde opvattingen leven met betrekking tot doel en werk-
wijze van hun organisatie. Individuele actoren en groepen of coalities daarvan
hebben echter dikwijls andere doelen dan de bestuurders.
Uitspraken van bestuurders over hun organisatie, hun definities van de organisa-
torische werkelijkheid blijken niet die van de organisatie als geheel te vertegen-
woordigen. De bureaucratie kan niet louter als een instrument in handen van de
legale bestuurder worden gezien; ze is tevens een strijdperk waarin verschillende
partijen met behulp van bureaucratische processen hun machtspositie proberen
te behouden en zo mogelijk te vergroten.
In het derde hoofdstuk is de externe doeltreffendheid van de bureaucratie voor-
werp geweest van een gedachtenexperiment. Een doeltreffende taakvervulling
van de bureaucraten veronderstelt afstemming op de behoeften van de maat-
schappij. Door de eigen belangen van de bureaucraten blijkt deze afstemming
echter niet vanzelfsprekend. De invloed van de verzamelde bureaucraten op de
samenleving kan worden begrepen als een rationele poging hun machtspositie
veilig te stellen en verder uit te bouwen. Wij hebben bovendien nagegaan hoe
bestuurders en hun bureaucraten reageren op het verzet daartegen van de be-
stuurden.
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Zo hebben wij in deze hoofdstukken een poging gedaan de adequaatheid van de
zingeving in het ideaaltype van Weber te vergroten. Het gedrag van bestuurders,
bureaucraten en bestuurden zou daarmee beter begrepen en verklaard moeten
kunnen worden. Weber noemt dat de controle op causale adequaatheid (cf.
hoofdstuk 1, paragraaf 2). Bij deze controle wordt de volgende hypothese ge-
toetst: als mensen zich in een concreet geval gedragen overeenkomstig de instru-
menteel-rationele overwegingen van soortgelijke actoren in het ideaaltype, dan is
hun gedrag begrepen en verklaard.
4.2. De tw~eede lijn
Hier aangekomen zou het voor de hand liggen verder te gaan met de controle op
causale adequaatheid. In de organisatiesociologie heeft zich echter, naar het ons
voorkomt, een breuk voorgedaan. Die breuk valt niet exact in de tijd te locali-
seren; wellicht vormt het onderzoek van Udy (1) er de eerste uiting van. Boven-
dien is de breuk niet absoluut: ook na 1959 verrichten verschillende organisatie-
sociologen nog analyses die beter passen in wat wij de eerste lijn hebben ge-
noemd.
In de tweede lijn wordt niet langer discussie gevoerd over de al dan niet aanwe-
zige rationaliteit in het bureaucratisch organiseren. De aandacht verschuift van
het begrijpen en verklaren van de wijze waarop mensen aan hun gedrag in organi-
saties zin geven, naar bovenindividuele grootheden die los van de eraan gegeven
zin gemeten worden zoals bij voorbeeld de organisatiestructuur. Nieuwe vragen
rijzen: hoe kunnen organisatiestructuren worden beschreven; in welke mate ko-
men de onderscheiden structuurkenmerken tegelijk voor; is een verklaring te
geven voor de structuurvarianten die in organisaties worden aangetroffen; welke
verschillen in organisatiestructuur bestaan bij deze en gene institutionele con-
text ?
Webers werk is aanleiding tot het stellen van zulke vragen. Maar men gaat onbe-
kommerd voorbij aan de methodologische status van het ideaaltype. Niettegen-
staande Webers duidelijke uitspraak terzake (..... 'er ist keine 'Hypothese" (2))
wil men het zien als een verzameling hypothesen waarin samenhangen tussen een
aantal organisatorische verschijnselen worden vastgelegd. Bovendien opent de
ontwikkeling van de moderne rekenapparatuur de mogelijkheid die hypothesen
op grote schaal te onderzoeken.
Dat zou een~geschikte invulling kunnen lijken van de juist genoemde controle op
causale adequaatheid. Als men zich zou beperken tot de vraag in hoeverre con-
crete organisaties Webers typering benaderen, dan was er weinig tegen in te
brengen. Als bij concrete organisaties de door Weber genoemde kenmerken niet
in een opmerkelijke mate samen blijken voor te komen, is dat voor deze onder-
zoekers (3) echter voldoende aanleiding om Webers typering van de bureaucratie
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te verwerpen. Pugh zegt dat heel scherp: 'The sociological study of bureaucratic
organization stems from the insights of Max Weber; but it must be admitted that
his conceptualization in terms of ideal types, though excellent for didactic pur-
poses, presents many difficulties to the research worker' (4). Dan gaat men
duidelijk aan het wezen van de ideaaltypische benadering voorbij.
In de volgende hoofdstukken worden steeds eerst de resultaten samengevat van
enkele van de belangrijkste onderzoekingen uit de tweede lijn. Daarin staan,
zoals gezegd, vergelijkende studie van en pogingen tot verklaring van structuur-
varianten in organisaties centraal.
Vervolgens stellen wij dan de vraag in hoeverre deze resultaten toch kunnen
worden geïnterpreteerd als stappen in de controles op adequaatheid binnen de
weberiaanse traditie. De tweede lijn is duidelijk op een breuk daarmee gebaseerd.
Omdat wij echter ons vertrekpunt hebben gekozen in Webers definitie van de
sociologie, achten wij het mogelijk en wenselijk die breuk te herstellen. Het
ideaaltype van de bureaucratie kan dan met meer vrucht worden gebruikt om het
gedrag van mensen in organisaties te begrijpen en te verklaren.
Bij het vergelijkend onderzoek zijn verschillende factoren aan het daglicht getre-
den, die invloed zouden uitoefenen op de structuur van de organisatie. Zo is ..
gewezen op het belang van de technologie die de organisatie gebruikt, op haar
omvang en de kenmerken van haar omgeving. Men heeft onderzocht welke struc-
tuurvarianten voorkomen bij bepaalde technologieën of omgevingskenmerken en
hoe de structuur van een organisatie verandert bij een groeiende omvang. Deze
empirische kennis van de structuur en het functioneren van organisades maakt
het mogelijk er voorspellingen over te doen (5). Ze vormt een noodzakelijke
voorwaarde om in te kunnen grijpen in organisatorische processen.
Het is dan ook niet vreemd dat deze tweede lijn uitmondt in de zogenaamde
contingentiebenadering van organisaties, waarin gevraagd wordt naar de 'organi-
zational fit', de meest doelmatige en doeltreffende combinatie van de zojuist
genoemde factoren met varianten in de structuur van een organisatie. Bij vol-
doende kennis van zulke koppelingen zou men een systematische verzameling
voorschriften kunnen opstellen met betrekking tot de vraag die elke bestuurder
bezighoudt: hoe te organiseren ?
Tot op zekere hoogte is die vraag verwant met de vraagstelling van Weber. Zijn
typering is ingegeven door de wens te begrijpen hoe bestuurders de verdeling van
het werk in hun organisatie zo doelmatig mogelijk inrichten om hun maatschap-
pelijke taken zo doeltreffend mogelijk te kunnen vervullen. Dat past in zijn
cultuursociologische interesse in de rationalisering van maatschappelijke verhou-
dingen. De wijze van gezagsuitoefening en de erbij behorende organisatievormen
spelen daarin een belangrijke rol.
Deze wetenschappelijke overwegingen worden in de jaren zestig aangevuld met
een poging de verkregen kennis ook praktisch relevant te maken. Weber ziet geen
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rechtstreekse relatie tussen wetenschap en praktijk, zoals hij aan het onderscheid
tussen het beroep van de wetenschapsbeoefenaar en dat van de politicus duide-
lijk maakt (6). In het zesde hoofdstuk wordt aan de mogelijke betekenis van
wetenschappelijke kennis voor praktische vraagstukken meer aandacht besteed.
ln de tweede lijn binnen de organisatiesociologie spelen wederom twee aspecten
mee: interne doelmatigheid en exteme doeltreffendheid. In dit hoofdstuk lig~de
nadruk op de interne doelmatigheid van de organisatie. Dat is aanleiding om het
onderzoek naar de effecten van de factoren technologie en omvang aan een
kritisch onderzoek te onderwerpen.
In het vijfde hoofdstuk verschuift de aandacht naar de externe doeltreffendheid
van organisaties. Dan worden de omgevingskenmerken besproken alsook het
onderzoek naar de doeltreffendheid zelf.
Gezien de omvang van de beschikbare literatuur is het niet mogelijk daarvan een
volledig overzicht te bieden. Er volgt een selectie uit het aanwezige materiaal die
meer gericht is op een verduidelijking van de gevolgde benaderingswijze dan op
een volledige presentatie. Deze selectieve ordening is overigens ook eigen aan het
construeren van ideaaltypen (cf.hoofdstuk 1, paragraaf 2).
4.3. Het technologiedebat
In orgaiiisaties vinden veranderingsprocessen plaats van binnengebrachte grond-
stoffen, mensen, informatie, energie etc. Dat verschijnsel wordt in de organisatie-
sociologie gewoonlijk met technologie aangeduid. Hier worden de gevolgen van
de technologie voor structuurontwikkelingen binnen organisaties behandeld (7).
De behandeling van het technologiedebat valt uiteen in drie delen. Begonnen
wordt met een uiteenzetting over de inhoud van de begrippen technologie en
structuur en hun onderlinge relatie. Vervolgens bespreken wij de resultaten van
een aantal onderzoekingen waarin men geprobeerd heeft dit verband te toetsen.
Als conclusie komt daaruit naar voren dat de gevonden empirische relaties tussen
beide kenmerken niet overeenkomen met de theoretische hypothese. Naar onze
mening is dat verklaarbaar en zelfs te verwachten vanuit het gezichtspunt van een
weberiaanse sociologie.
Wood ward
Woodward heeft zich als eerste met de invloed van technologie op de structuur
van de organisatie beziggehouden (8). Zij onderscheidt een drietal soorten tech-
nologie:
1. de productie van enkele stuks en kleine series, meestal op bestelling van
een klant (`unit and small batch');
2. de productie van grotere series en massafabricage ('large batch and mass');
3. , procesfabricage ('process') (9).
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Het begrip technologie en de onderverdeling ervan zijn door haar ontwikkeld ter
verklaring van onverwachte onderzoeksresultaten. Woodward doceerde 'mana-
gement' aan het South East Essex College of Technology. Zij wilde nagaan in
hoeverre er een verband aan te wijzen viel tussen de toepassing van de door haar
onderwezen 'management'-principes en het commercieel succes van onderne-
mingen waarin haar afgestudeerden werkzaam waren (10). Een onderzoek bij een
hoi~derdtal ondernemingen leverde weinig bevredigende resultaten op. Dat was
aarileiding om het materiaal nog eens uit te kammen. Nadat de onderzochte
ondernemingen waren gerangschikt naar de gebruikte technologie, bleek er sa-
menhang te bestaan tussen dat kenmerk, de organisatiestructuur en commercieel
succes. Zo waren in succesvolle ondernemingen met een soortgelijke technologie
de verhoudingsgetallen tussen bazen en arbeiders, het aantal hiërarchische lagen,
het aantal direct ondergeschikten van de hoogste functionaris en het aandeel van
de loonkosten in de totale kosten ongeveer gelijk (11). Woodward concludeert
uit deze en soortgelijke bevindingen dat bij een gegeven technologie een optimale
organisatievorm bestaat. Dat is volgens haar een belangrijk inzicht, want het is
toepasbaar door de leiding van ondernemingen. Daarop kunnen beslissingen wor-
den gebaseerd ten aanzien van de structuur van de organisatie (12).
Ook een ander resultaat van haar onderzoek is de moeite waard hier te bespre-
ken. Zij constateert dat de invloed van verschillende afdelingen in anderne-
mingen varieert met de gebruikte technologie. Dat word in het volgende schema
(figuur 4.1.) weergegeven.
Figuur 4.1.:
Technologie en kritieke functie (Woodward) (13).
productiefasen
a b c
technologie 1(1) marketing ontwikkeiing productie
technologie 2 ontwikkeling productie marketing
technologie 3 ontwikkeling marketing productie
meest kritieké
~ functie
(1) Zie hierboven gegeven opsomming
98
Bij het eerste type technologie vormen onderzoek en ontwikkeling het centrale
probleem. De afdeling die zich daarmee bezighoudt, maakt in de organisatie de
dienst uit (14). De uitkomsten van zulk werk zijn namelijk erg onzeker, terwijl
het succes van de onderneming er in hoge mate afhankelijk van is. Klanten
weigeren immers producten die niet aan de opgegeven eisen voldoen. Volgens
Croziers analyse is het begrijpelijk dat de ontwikkelingsafdeling dan een sterke
machtspositie verwerft.
Bij het tweede type technologie gaat het vooral om het opzetten en draaiende
houden van productielijnen. Men produceert meestal op voorraad en behoeft
zich weinig zorgen te maken over de afzet. De ontwikkelfase is van groter belang,
maar de beslissing of een ontwerp in productie wordt genomen wordt in hoge
mate bepaald door de vraag of het wel gemaakt kan worden.
Bij het laatste type spelen productie en ontwikkeling nauwelijks mee omdat deze
taken in belangrijke mate volgens routines kunnen worden verricht. In de proces-
industrie komt het er namelijk vooral op aan de in overvloed geproduceerde
goederen af te zetten. Daarom heeft in zulke gevallen de marketingafdeling de
grootste invloed.
Deze bevindingen kunnen uitstekend dienen als illustratie voor de denkwijze in
de tweede lijn van de organisatiesociologie. Woodwards benadering wordt geken-
merkt door het natuurwetenschappelijk ideaal dat wij in het eerste hoofdstuk
hebben beschreven: ken de werkelijkheid om haar te kunnen beïnvloeden. Tech-
nologie vormt een onafhankelijke factor die de structurering van de organisatie
mede bepaalt. Als de relaties tussen de verschillende soorten technologie en
structuur bekend zijn, kan men die wetenschap toepassen om zo doelmatig
mogelijk te organiseren.
Perrow
Die technocratische manier van denken is nog veel duidelijker bij Perrow. Hij
onderscheidt tussen een routinetechnologie en een niet-routinetechnologie. Hij
definieert het begrip breder dan Woodward: zowel het binnenbrengen, omvor-
men als afzetten van grondstoffen en producten (mensen en zaken), kapitaal en
arbeid (15). Het is dan van toepassing op allerlei organisaties: op ziekenhuizen,
maar ook op melkfabrieken of universiteiten.
Zulke omzettingsprocessen verlopen niet zonder problemen. Het eerste is of er
voldoende kennis over verwerkingswijzen aanwezig is: beschikt de organisatie
over klaarliggende inzichten en deskundigheid om haar taken doelmatig te kun-
nen verrichten ? Of roept de uitvoering van het werk zoveel problemen op dat
de organisatie haar uiterste creativiteit te hulp moet roepen om een oplossing te
kunnen verwezenlijken ?
Daarna komt het vraagstuk van de veranderlijkheid van het te bewerken mate-
riaal of van de te beïnvloeden mensen. Er kan sprake zijn van een continue
stroom van gelijksoortig materiaal of inensen, maar ook van aanzienlijke variaties
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daarin. En dat heeft onmiskenbaar gevolgen voor de te volgen werkwijze.
Met behulp van deze twee variabelen construeert Perrow een typologie van een
viertal technologieën, waarin de routine- en niet-routinetechnologie de uitersten
vormen. De gebruikte technologie beïnvloedt op haar beurt de structuurkenmer-
ken van de organisatie.
Het begrip structuur is op talloze manieren te definiëren. Dat geeft Perrow
toe (16). Hij kiest een viertal elementen uit het structuurbegrip: de handelíngs-
vrijheid van groepen in organisaties, hun relatieve macht, de manier waarop
binnen de groep wordt gecodrdineerd en tenslotte de onderlinge afhankelijkheid
van de groepen. Zijn hoofdstelling is dat organisaties terwille van de doelmatig-
heid gedwongen worden de congruentie tussen hun technologie en hun structuur
zo hoog mogelijk op te voeren (17).
Er ontstaan dan twee uiterste typen organisatie:
- de ver doorgevoerde bureaucratie met een routinetechnologie, waarin wei-
nig variatie bestaat in de grondstoffen die verwerkt moeten worden en alle
bruikbare verwerkingsmethoden bekend zijn;
- de gedecentraliseerde en flexibele organisatie, waarin de taken meer in de
vorm van projecten worden verricht; grondstoffen hebben geen uniform
karakter en uit de kennisvoorraad van de organisatie moet elke keer op-
nieuw een geschikte verwerkingsmethode worden ontwikkeld.
Interne en externe adviseurs beschikken zo over een betrekkelijk simpel hulp-
middel om organisaties door te lichten en verbeteringen voor te stellen. Afhanke-
lijk van de soort grondstof en de beschikbare kennis in de organisatie kan de
meest voor de hand liggende technologie worden vastgesteld evenals de meest
aangepaste structuur.
In een latere publicatie (18) modificeert Perrow die stelling. Organisaties zijn
niet vrij hun technologie te veranderen. Ze zijn alle onderworpen aan een steeds
sterkere druk om te routiniseren. In de huidige maatschappelijke verhoudingen
moeten organisaties hun doelen zo doelmatig mogelijk realiseren om hun overle-
vingskansen te vergroten. En parallel aan de gedachtengang van Weber (moderni-
sering en rationalisering) ziet Perrow daartoe de beste garanties in een voort-
schrijdende routinisering van de technologíe, waarmee een verdergaande bureau-
cratisering van de structuur van de organisatie gelijk opgaat. In de ontwikkeling
van een organisatie lijkt de tendens tot routinisering soms te worden doorbro-
ken, omdat sommige afdelingen in zo'n organisatie juist niet volgens routines te
werk gaan. Maar dat is slechts schijn. De bijdrage van zulke afdelingen is meestal
gelegen in de routinisering van taken van anderen (cf. het werk van een afdeling
productontwikkeling en het werk op de vloer).
7hompson
De hier besproken opvattingen van Perrow zijn door een soortgelijk natuurwe-
tenschappelijk denken ingegeven als wij bij Woodward hebben aangetroffen. J.D.
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Thompson volgt eenzelfde lijn (19). Hij onderscheidt drie technologieën, drie
soorten onderlinge afhankelijkheid die daardoor teweeggebracht worden en drie
daarbij passende vormen van codrdinatie tussen delen van organisaties. Zijn uit-
eenzetting wijst onmiskenbaar in de richting van een causale relatie tussen tech-
nologie en organisatorische structuurkenmerken.




De lopende band is een goed voorbeeld van het eerste geval, de in serie gescha-
kelde technologie. De taken kunnen nauwkeurig worden omschreven en moeten
in een te voren vastgelegde volgorde worden verricht. Daatdoor ontstaat de
mogelijkheid de werkverdeling in hoge mate rationeel te beheersen: volgens onze
definitie dus een duidelijk geval van bureaucratisering. Volgens Thompson heeft
de beweging van het 'Scientific Management' de belangrijkste bijdrage geleverd
aan de praktische ontwikkeling van deze technologievorm.
In het tweede geval, de intermediërende technologie, fungeert de betreffende
organisatie als schakel tussen verschillende groepen klanten. Zo moet een tele-
foonbedrijf op een gestandaardiseerde wijze contacten leggen tussen klanten, die
overigens slechts op beperkte wensen - nl. communicatie - betrekking hebben.
Wederom volgens Thompson is bureaucratisering hier de meest geschikte organi-
satievorm. Hij verwijst terzake naar Weber en ook naar Mertons essay 'Bureau-
cratic Structure and Personality' (wat nogal vreemd is, omdat daarin juist de
dysfunctionele aspecten van bureaucratisering worden behandeld).
In het laatste geval, de intensieve technologie, is er sprake van een verandering in
het te bewerken object die met een verscheidenheid van technieken kan worden
gerealiseerd. Het object zelf verschaft informatie over de voortgang van het
veranderingsproces, zodat elke volgende stap kan worden afgewogen. Een patiënt
in een algemeen ziekenhuis is een goed voorbeeld. Voortdurende evaluatie van de
staat waarin hij zich bevindt, bepalen idealiter de beslissingen van de verschillen-
de medische deskundigen over het in-, voort- en stopzetten van therapieën.
Daarnaast onderscheidt Thompson drie typen onderlinge afhankelijkheid die elk




In het eerste geval bestaat de organisatie uit een verzameling eenheden die onaf-
hankelijk van elkaar hun eigen werk verrichten. Maar als een van hen het niet
goed doet, is dat wel vervelend voor de rest. Daarom is standaardisering van
werkprocedures de aangewezen weg om codrdinatie te bewerkstelligen. Als iede-
reen zich volgens dezelfde regels gedraagt, kunnen er geen problemen optreden.
Een voorbeeld: de verschillende plaatselijke kantoren van de landelijke belasting-
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dienst, die ten aanzien van aftrekposten zoveel mogelijk een gestandaardiseerd
beleid trachten te volgen.
In het tweede geval moet eerst de ene afdeling haar werk hebben venicht voor-
dat de andere aan de slag kan. Dan is planning een noodzakelijke voorwaarde om
tot cobrdinatie te geraken. Dan kan iedereen te voren nagaan wat van hem of
haar wordt verwacht. Een voorbeeld: de lopende-band-productie van kleurentele-
visietoestellen.
In het derde geval kan het werk geen voortgang vinden als niet alle partijen
tegelijk erbij betrokken zijn. Gedurende de werkzaamheden vindt onderlinge
aanpassing en afstemming plaats. Thompson noemt dat codrdinatie door terug-
koppelingsprocessen Een complexe medische operatie vormt daarvan een goed
voorbeeld: de verschillende specialisten en hulpkrachten staan tegelijkertijd rond
de tafel en doen ieder hun eigen werk terwijl zij voortdurend op elkaar inspelen;
informatie over de staat waarin de patiënt zich bevindt, heeft daarin een belang-
rijke plaats. In het algemeen geldt dat de kosten van coórdinatie in de beschreven
volgorde toenemen. Gestandaardiseerde procedures zijn veel goedkoper dan het
voortdurend overleg tussen een grote en verscheiden samengestelde groep specia-
listen.
Wanneer deze beide indelingen naast elkaar worden gelegd, blijken ze niet hele-
maal te kloppen. De eerste twee typen technologie zijn opeenvolgend afhanke-
lijk, het derde in Thompsons eigen termen wederkerig. De eerste vorm van
onderlinge afhankelijkheid heeft geen pendant in de typering van technologie.
Ook de coórdinatiemechanismen lopen door elkaar. Standaardisering, het cobrdi-
natiemechanisme van de 'pooled interdependence', wordt zowel bij het eerste als
het tweede type technologie vermeld.
Wellicht is deze conceptuele verwarring de oorzaak dat Thompsons ideeën min-
der vaak dan die van Woodward en Perrow terugkeren in empirische toetsingen
van de stelling dat de technologie de structuur van de organisatie zou bepalen.
Technologie en organisatiestructuur
Hiermee zijn drie van de belangrijkste bijdragen aan de conceptualisering van het
verband tussen technologie en structuur weergegeven. Ze zouden in drie punten
kunnen worden samengevat. In de eerste plaats geldt dat congruentie tussen de
gebruikte technologie en de aanwezige organisatiestructuur in hoge mate de
doelmatigheid en daarmee ook het externe succes van de organisatie bepaalt. Dat
is een gedachte die elk van de besproken auteurs onderschrijft. Hun accenten zijn
hoogstens wat verschillend.
Dan rijst vervolgens de vraag hoe die congruentie er uit ziet. Perrow geeft daarop
het duidelijkste antwoord. In het geval van een routine-technologie neemt de
organisatie bureaucratische structuurkenmerken aan; in het geval van een niet-
routine-technologie is er gewoonlijk sprake van een gedecentraliseerde, niet-bu-
reaucratische structuur. Ofschoon men op grond van zijn vroegere publicaties
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mocht verwachten dat hij zijn theorie in de richting van ontbureaucratisering zou
ontwikkelen, stelt hij in 1972 droogweg: '...in my view, bureaucracy is a form of
organization superior to all others we know or can hope to afford in the near
and middle future; the chances of doing away with it or changing it are probably
non-existent in the West in this century (22). Naar zijn mening is de bureaucra-
tische organisatievorm de meest geschikte voor routinetaken (23), streven de
meeste organisaties naar een zodanige ordening van taken dat routine- en niet-
routinetaken worden gescheiden (24) en is er daardor sprake van een sterke
tendens tot bureaucratisering. Dat begrip heeft dan bij hem dezelfde betekenis
als in deze studie: rationalisering van de werkverdeling.
Woodwards bevinding ter zake van de machtsverschillen tussen afdelingen naar
gelang van de gevolgde technologie past in dat kader. Wie met niet-routinematige
taken is belast, veroorzaakt onzekerheid voor de overigen die - relatief gezien -
wel routinetaken moeten verrichten. Zonder dat zou zo'n machtspositie nooit
kunnen worden opgebouwd, een gedachte die elders door Perrow wordt onder-
schreven (25).
Thompson biedt voor het verschijnsel routinisering de helderste verklaring. Van
een intensieve via een intermediërende naar een langgerekte technologie nemen
de kosten van coórdinatie af. Daarom formuleert hij als stelling: 'Under norms of
rationality, organizations group positions to minimize coordination costs' (26).
Dat is vanzelfsprekend geen rechtlijnige ontwikkeling, die van een organisatie op
één moment in alle opzichten een bureaucratie maakt. De nadruk ligt hier op de
ontwikkelingstendens die zich voordoet als gevolg van een blijkbaar aanwezige
noodzaak tot congruentie tussen technologie en structuur.
Empirisch onderzoek naardeze relatie
Zoals dat in deze traditie te verwachten valt, is die veronderstelde relatie uitge-
breid in empirisch onderzoek getoetst. De resultaten daarvan leveren een nogal
verdeeld beeld op en zijn derhalve weinig hoopgevend. Hage en Aiken (27) vin-
den een positieve samenhang tussen het routinekarakter van taken en de mate
van structurering van de organisatie. Harvey besluit tot het bestaan van een
verband tussen de mate van stabiliteit van een technologie (uitgedrukt in het
aantal technologische veranderingen over een bepaalde periode) en de mate van
structurering (28). Ook Zwerman onderschrijft de bevindingen van Wood-
ward (29). Maar volgens Hickson, Pugh en Pheysey (30) is het technologiebegrip
te complex. Het zou volgens hen uiteengelegd moeten worden in een drietal
soorten (uitvoeringstechnologie, grondstoffentechnologie en kennistechnologie).
En dan blijkt er alleen enig verband te bestaan tussen de uitvoeringstechnologie
en enkele aspecten van de structuur van een organisatie. Child en Mansfield (31)
evenals Hickson en anderen (32) constateren dat de factor grootte van een orga-
nisatie belangrijker is dan de gebruikte technologie. Ten onzent vinden ook
Hamaker en Nas geen eenduidige relatie (33). Blau en anderen vinden kromlij-
nige verbanden tussen technologie en structuur (34).
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Het onderzoek van Kuty (35) levert een aanknopingspunt op voor een beoorde-
ling van deze - in de ogen van de vertegenwoordigers van de tweede lijn teleur-
stellende - resultaten. Hij onderzoekt nierdialysecentra in België en Frankrijk.
Deze centra beschikken over dezelfde nierdialysemachines met dezelfde vanwege
de fabrikant verstrekte bedieningsvoorschriften. Toch zijn er opvallende verschil-
len in de structuur van deze organisaties. Twee centra zijn sterk hiërarchisch
opgezet en twee kennen meer egalitaire verlloudingen. Dat heeft duidelijke gevol-
gen voor de wijze waarop de patiënten worden behandeld. In het eerste type
ontvangen zij betrekkelijk weinig informatie. Het uitzicht op niertransplantatie
wordt door de artsen slechts in bepaalde gevallen geboden. In het tweede type
krijgt elke patiënt te horen dat men zijn uiterste best zal doen om transplantatie
te realiseren. De differentiatie in rollen tussen artsen en hulpkrachten is in het
eerste type scherp doorgevoerd, terwijl in het tweede de grens minder duidelijk is
en men meer als team optreedt.
Kuty zoekt de verklaring daarvoor in een tweetal overwegingen. In de eerste
plaats is hij van mening dat de structuurverschillen in de organisatie met name
worden veroorzaakt door de artsen, meer in het bijzonder door de manier waar-
op zij hun positie in het geheel definiëren. Sommigen wensen een directe relatie
met de patiënten, de verpleegkundigen en de collega's; anderen willen afstand
bewaren en bewerkstelligen daardoor een sterke rol- en statusdifferentiatie. Die
verschillen zijn volgens Kuty vooral terug te voeren op de verscliillen in oplei-
dingsachtergrond van de betreffende artsen. En ten gevolge van zulke sociaal
bepaalde definitieprocessen ontstaan in deze nierdialysecentra verschillende
symbolische werkelijkheden, die het resultaat zijn van 'onderliandelingspro-
cessen' tussen artsen, verpleegkundigen en patiënten. De patiënten in de hiërar-
chisch geordende centra b.v. accepteren de alwetendheid van de arts, omdat zij
te weinig informatie krijgen om zelf keuzen te kunnen maken.
En dat leidt tot de tweede overweging: macht. Kuty plaatst zijn an~lyse in de lijn
van Crozier, die principieel alle menselijke interacties beziet op de rol die macht
er in speelt. De invloed van de technologie op de structuur van een organisatie
verloopt niet volgens blinde wetmatigheden. Interpretatieverschillen, andere defi-
nities van de sociale werkelijkheid die gebaseerd zijn op ongelijke macht van de
deelnemers,-bepalen welke structuur een organisatie toont.
Een kritische analyse van het technologiedebat
Welke rol kunnen deze bevindingen spelen bij de controles op adequaatheid van
Webers ideaaltype ? Behalve Kuty gaan de hier besproken onderzoekers allen uit
van de meer natuurwetenschappelijke traditie in de sociologie: ken de (objec-
tieve) eigenschappen van de werkelijkheid, zodat daarover informatieve uitspra-
ken kunnen worden gedaan die bruikbaar zijn voor de beheersing van maatschap-
pelijke processen. Deze in de kern technocratische opstelling toont enige parallel-
lie - maar ook niet meer dan dat - met Webers vraag naar de ontwikkeling van
het legale gezag in de moderne samenleving.
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In voorgaande hoofdstukken is aangetoond dat Webers cultuurwetenschappelijke
keninteresse sterk werd bepaald door het perspectief van de bestuurder. In deze
analyse van de invloed van de factor technologie op de structuur van organisaties
is dat ook het geval. Zoals de bureaucratie voor Weber het rationele instrument
vormt voor de uitoefening van het gezag door de legale bestuurder, zo schijnt
hier een nader uitgewerkt instrument te worden aangeboden om de doelmatig-
heid van een organisatie op te voeren.
Niettegenstaande deze oppervlakkige gelijkenis verschillen beide benaderingen
echter fundamenteel in hun methodologische uitgangspunt. Weber maakt ge-
bruik van ideaaltypen omdat hij de sociologie als cultuurwetenschap wil bedrij-
ven. Van het ideaaltype is uitdrukkelijk en meermalen in deze studie onder-
streept, dat het bestaat uit geconstrueerde instrumenteel-rationele relaties tussen
zingevingen van mensen en hun gedragingen. Die geconstrueerde relaties zijn als
zodanig niet toetsbaar, juist vanwege dat ideale karakter. Dat maakt empirisch
onderzoek niet onmogelijk: dat moet zelfs bij de controle op causale ade-
quaatheid. Alleen wordt dan een ander type vraag gesteld: in hoeverre komen de
zingevingen van concrete mensen overeen met die in het instrumenteel-rationeel
geconstrueerde ideaaltype.
De hiervoor beschreven technologietheorie daarentegen stamt uit een natuurwe-
tenschappelijke, meer objectivistische opvatting van de sociologie. Zij preten-
deert een geldige beschrijving te geven van enkele processen die zich in de sociale
werkelijkheid van organisaties voordoen. Zulke processen kunnen vervolgens op
grond van die kennis worden beheerst. De empirische toetsing van de theoreti-
sche hypothesen is in dat geval een noodzakelijke stap om tot toepasbaarheid
van zo'n theorie te kunnen besluiten.
Nu blijken echter de resultaten van die toetsing verdeeld en verw~rd. Dat is voor
sommigen binnen deze traditie aanleiding geweest om nader onderzoek voor te
stellen (36); anderen wijten het aan te geringe conceptuele verfijning (37). Naar
onze mening moet rigoureuzer worden opgetreden. De natuurwetenschappelijke
benadering van organisatorische verschijnselen blijkt haar eigen pretenties niet
waar te kunnen maken. Omdat men niet in staat blijkt eensluidende uitspraken
te doen over dit verband, omdat men vruchteloos blijft streven naar de formule-
ring van de 'organizational fit' (38), is de conclusie bovendien terecht dat men
slecllts met grote aarzeling deze twijfelachtige kennis mag toepassen.
Dit probleem verdwijnt als het verband tussen technologie en organisatiestruc-
tuur niet langer wordt opgevat als een theoretische beschrijving van enkele empi-
rische processen, maar als een nieuw element voor Webers ideaaltype van de
bureaucratie. Dan moet het worden gezien als een analytische constructie, als
een complexe typering. Daaruit wordt duidelijk hoe menselijk gedrag - hier de
keuze van een technologie en de invloed ervan op de structuur van een organisa-
tie - instrumenteel-rationeel verbonden is met zingevingen - hier het streven
naar een opvoering van de doelmatigheid of naar een versterking van de machts-
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positie van de beslisser. Het verband tussen technologie en structuur wordt ge-
transformeerd tot een rationele strategie van bestuurders, die door routinisering
de doelmatigheid van hun organisatorisch instrument proberen te vergroten en
hun positie erin veilig te stellen.
De tegenvallende resultaten van het empirisch onderzoek ter zake komen nu in
een ander daglicht te staan. Het belangrijkste punt is niet langer de empirische
geldigheid van de relatie tussen deze zogenaamde objectieve grootheden. In de
cultuurwetenschappelijke gedachtengang is dat niet aan de orde, maar juist de
vraag in hoeverre concrete mensen op dezelfde wijze zin geven aan hun gedrag als
in het ideaaltype wordt verondersteld. De procedure wordt omgedraaid: niet de
relaties tussen de elementen van het ideaaltype worden empirisch getoetst, maar
de hypothese dat de zingeving aan bepaald gedrag door concrete mensen die in
het ideaaltype benadert.
Dan gaat het in eerste instantie om de vraag in hoeverre het instrumenteel-ratio-
neel kan worden genoemd dat een bestuurder een bepaalde technologie met
bepaalde structuurvarianten combineert om de doelmatigheid van zijn organisa-
tie te versterken. Of inet andere woorden: het gaat om de 'objectieve mogelijk-
heid' van de verbinding tussen enerzijds het doelmatigheidsstreven als zingeving
en anderzijds veranderingen in technologie en structuur als sociaal gedrag van
organisatoren.
Voor die verbinding zijn wel argumenten aan te voeren. Als bestuurders de
taakverdeling binnen de organisatie zodanig structureren dat zoveel mogelijk
werkzaamheden volgens routines kunnen worden verricht, dan mag daarvan een
toename van de interne doelmatigheid worden verwacht. In het algemeen is voor
zulke taken een relatief lage scholingsgraad voldoende en dat leidt in principe tot
minder personeelskosten. Ook de coórdinatiekosten tussen onderdelen van de
organisatie zijn geringer, zoals Thompson heeft opgemerkt. De werkzaamheden
verlopen immers via een vastgelegd schema, waaraan iedereen geacht wordt zich
te houden.
In de termen van onze benadering van het bureaucratiseringsstreven is er sprake
van een - bij geslaagde routinisering - uitgesproken gemeenschappelijke detïni-
tie van de organisatorische situatie. Alle participanten delen in een gemeenschap-
pelijke, echter beperkte cultuur die op routines berust. Routinisering van de
werkzaamheden vergt continue socialisatieprocessen om iedereen volledig op de
hoogte te brengen van hetgeen voor de uitoefening van zijn taak noodzakelijk is.
En daarmee wordt de gemeenschappelijke constructie van de werkelijkheid ge-
en bevestigd. Opdrachten van de bestuurders kunnen dan met grote snelheid,
precisie en doelmatigheid worden uitgevoerd. Het kan instrumenteel-rationeel
genoemd worden met het oog op de interne doelmatigheid van de organisatie,
wanneer de bestuurders proberen de werkzaamheden van hun ondergeschikten te
routiniseren.
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Bovendien versterkt dat, zoals eerder is opgemerkt, de interne machtspositie van
de bestuurders. Afhankelijkheidsrelaties in organisaties worden bevestigd, wan-
neer het gedrag van de ondergeschikten relatief voorspelbaar is en de bovenge-
schikten zich met steeds wisselende taken bezighouden. In die zin is routinisering
van werkzaamheden een geschikte strategie om de organisatie onder controle te
houden.
Wij hebben echter in het tweede hoofdstuk daamaast de stelling verdedigd, dat
ook anderen dan bestuurders in staat zijn machtsposities in organisaties op te
bouwen. Bestuurders zijn niet de enigen die hun doeleinden op een instrumen-
teel-rationele manier proberen te verwezenlijken. Door de invoering van techno-
logische veranderingen, die vervolgens aanleiding kunnen zijn tot wijzigingen in
de structuur, groeit de onzekerheid bij anderen over de eigen positie in de
organisatie. Mensen reageren daarop begrijpelijkerwijs met allerlei verdedigings-
mechanismen. Het eerder besproken onderzoek van Pettigrew illustreert dat
voortreffelijk.
Dit heeft wel tot gevolg dat er niet langer sprake is van een door alle leden van de
organisatie gedeelde constructie van de werkelijkheid. De opvattingen over doe-
len en werkwijzen lopen klaarblijkelijk uit elkaar. Deze incongruente defmities
van de situatie door de verschillende partijen beïnvloeden de interne doelmatig-
heid van de organisatie. De verhoudingen worden stroever en het werk wordt
minder vlot verricht. Daarover bezorgde bestuurders zullen zoeken naar strate-
gieën, waarmee zij de eenheid van de organisatie kunnen herstellen. Zoals hier-
boven is aangegeven, is routinisering van de werkzaamheden met de bijbehorende
socialisatieprocessen er één van. Gezien het geschetste verloop van ontwikke-
lingen raakt men echter zo wederom in een viceuze cirkel veczeild.
Deze redenering kan in een schema worden weergegeven. (Zie figuur 4.2. )
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Figuur 4.2.:
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(1) Zie figuur l.l.
4.4. Organisatieomvang en organisatiestructuur
In het zojuist besproken technologiedebat bleek conceptuele verwarring volop
aanwezig. Ten aanzien van het begrip omvang van een organisatie lijkt dat nau-
welijks mogelijk. Dat is slechts een kwestie van tellen. Wat geteld moet worden is
echter niet zonder meer duidelijk. Zo geeft Fortune, het Amerikaanse populair-
bedrijfskundige tijdschrift, in zijn jaarlijkse overzicht van de grootste bedrijven
indelingen naar omzet, balansposities en aantal personeelsleden.
Sociologen zeggen een menswetenschap te bedrijven. Wellicht kiezen zij daarom
meestal voor het laatste: het aantal leden. Toch lost dat het definitieprobleem
niet volledig op. Wie behoort wel en wie niet tot de organisatie ? De meeste
auteurs nemen dat betrekkelijk licht op en houden zich aan de volgende opera-
tionele definitie: de organisatie strekt zich uit over degenen die in dienst zijn van
de onderzochte organisatie. Hoe het dan precies zit met de bewoners van de
Koepel-gevangenis in Breda, de leden van de Communistische Partij van Neder-
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land en de zusters van Onder de Bogen blijft buiten beschouwing. Vergeleken
echter met de definitieproblemen rond het begrip technologie zijn dat maar
kleinigheden (39).
In de volgende bladzijden wordt eerst een beeld geschetst van het empirisch
onderzoek naar de invloed van de factor omvang van organisaties; daarna wordt
beargumenteerd dat de vruchtbaarheid van deze benaderingswijze gering moet
worden geacht; tenslotte wordt voorgesteld dat deze factor wel zinvol kan wor-
den ingebouwd in het ideaaltype van de bureaucratische organisatie.
Fen overzicht van het onderzoek naar organisatieomvang
In de organisatiesociologie is betrekkelijk veel aandacht besteed aan het verband
tussen toenemende omvang van een organisatie en toenemende bureaucratisering
ervan. Men baseerde zich op Weber, die de schaalvergroting ten gevolge van de
maatschappelijke modernisering een van de grondoorzaken noemde van de toe-
nemende bureaucratisering. De organisatorische ontwikkelingen in de politieke
massapartijen vormden volgens hem daarvan een goed voorbeeld (40). Na hem
hebben vooral die onderzoekers die in deze studie tot de tweede lijn in de
organisatiesociologie worden gerekend, zich met empirisch onderzoek ter zake
beziggehouden. 'Some investigators seem to have looked upon size as a sort of
mathematical answer to the puzzle of the organizational universe' (41). Duidelij-
ker dan met deze woorden van Hall kan nauwelijks worden gezegd in welke
richting de belangstelling van deze onderzoekers ging.
Volgens Caplow is het verband tussen groei en complexiteit van de organisatie-
structuur wiskundig aan te tonen ( 4?). Wanneer een organisatie met één persoon
wordt uitgebreid, neemt het aantal mogelijke relaties tussen de leden aanzienlijk
sneller toe. Hij voert een formule vart Kephart ten tonele waaruit dat duidelijk
blijkt (43):
Aanta] mogelijke relaties ( MR) - 3~~ - 2(n } 1) f 1
~
In deze formule zijn alle mogelijk relaties opgenomen tussen de leden onderling
van een groep, tussen leden afzonderlijk en verzamelingen leden en tenslotte
tussen verzamelingen leden. De sprongsgewijze toename van MR blijkt uit de
volgende reeks:
N- ~ 3 4 5 6 7 8 9 10
MR - 1 ? ~4 90 301 966 3024 9329 28500
Gezien de uitkomsten van zo'n formule zou men structuurvorming in organisa-
ties bijna gaan omscllrijven als het terugbrengen van het aantal theoretisch moge-
lijke relaties tot een meer hanteerbare hoeveelheid. Dat valt overigens goed te
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rijmen met de eerder gegeven defïnitie van bureaucratisering: de rationalisering
van de werkverdeling in een organisatie. Als organisaties groeien in omvang,
neemt ook de complexiteit van de structuur toe. Daardoor verloopt de codrdina-
tie tussen de verschillende delen steeds moeizamer. Wil men de bestuurlijke
doelmatigheid in zo'n geval garanderen, moeten taakverdelingen en procedures
op hun rationaliteit worden bekeken en vervolgens vastgelegd.
Zo ongeveer verloopt de redenering waardoor toenemende omvang en bureaucra-
tisering van organisaties met elkaar in verband worden gebracht. Waar precies het
punt ligt waar bureaucratisering begint op te treden, is eveneens empirisch onder-
zocht. Evers, Bohlen en Warren leggen de scheiding tussen 9 en 101eden (44).
Gezien de bovenstaande reeks valt daar wellicht iets voor te zeggen.
Er is echter meer onderzoek verricht en naar gewichtiger vraagstukken. Blau en
Schoenherr stellen vast dat de toenemende omvang van een organisatie met name
gevolgen heeft voor de mate van differentiatie (45). Als organisaties in omvang
groeien, stijgt ook het aantal afdelingen. Dat is aanleiding tot allerlei communica-
tie- en integratieproblemen. Om die op te lossen worden functiebeschrijvingen
gemaakt; er wordt meer nadruk gelegd op de hiërarchische gezagsstructuur; aan-
stelling en ontslag van personeel worden steeds verder geformaliseerd. Gedeelte-
lijk direct en gedeeltelijk via de juist genoemde factoren beïnvloedt de toenemen-
de omvang ook de wijze waarop personeel beoordeeld wordt, de mate van decen-
tralisering van bevoegdheden en de patronen van leidinggeven. Zij concluderen
tot een duidelijke relatie tussen de omvang van de organisatie en de formele
structuur, de technologie en het aantal indirecte werknemers (46).
Hall en Tittle merken op dat er een zwak verband bestaat tussen omvang en
graad van bureaucratisering (47).
Hall, Haas en Johnson doen verslag van een onderzoek bij 75 organisaties, varië-
rend van een onderneming tot een religieuze orde (48). Zij komen tot de slotsom
dat omvang betrekkelijk irrelevant is voor de overige structuurkenmerken van
een organisatie, een conclusie die door Hage en Aiken wordt gesteund (49). De
eerste verwijten Blau, overigens naar aanleiding van een van diens eerdere publi-
caties over hetzelfde onderwerp, dat hij veel te gemakkelijk een causaal verband
tussen beide aanwezig acht. Zij sluiten hun onderzoek af inet een tweetal opmer-
kingen die het vermelden waard zijn.
De omvang van een organisatie is volgens hen wel van invloed op het 'zich
thuisvoelen': in een zeer grote organisatie krijgt het afzonderlijke lid wel eens het
gevoel verloren te lopen. Zij wijzen vervolgens op het belang van een zekere
omvang om macht uit te kunnen oefenen over andere organisaties in de omge-
ving (50). Deze laatste problematiek keert in het volgende hoofdstuk terug.
Pugh, Hickson, Hinings en Turner veronderstellen dat toenemende omvang de
oorzaak is van verdere structurering via interveniërende variabelen als het toe-
nemend aantal beslissingen en de groeiende noodzaak tot sociale controle (51).
Op een bepaald moment zijn persoonlijke contacten niet langer voldoende om de
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voortgang van het werk in de organisatie onder controle te houden. Dan wordt
het noodzakelijk een duidelijker structuur aan te brengen. Naar hun zeggen
ondersteunen zij daarmee Webers eerder aangehaalde opmerking over de groei
van de politieke massapartijen.
Hickson, Pugh en Pheysey merken aan het einde van een onderzoek naar het
verband tussen technologie (hier: 'operations technology'; uitvoeringstechnolo-
gie) en organisatiestructuur op dat de omvang van een organisatie een veel be-
langrijker rol speelt dan de technologie (52). In een kleine organisatie staan alle
processen onder invloed van de gebruikte uitvoeringstechnologie; in een grotere
neemt de fysieke en sociale afstand tussen de leiding en de uitvoering toe en
vindt de beheersing van de productie plaats door algemene administratieve proce-
dures. Pugh en Hinings blijven deze stelling onderschrijven na een analyse van
veel meer materiaal dat volgens de manier van de Astongroep was verza-
meld (53).
Dewar en Hage hebben een longitudinaal onderzoek verricht in zestien welzijns-
organisaties (54). Zij wilden het verschil in causale werking blootleggen van de
factoren technologie en omvang op de complexiteit van een organisatie en op de
structurele differentiatie (55). Complexiteit omschrijven zij als het aantal onder-
scheiden beroepen dat in een organisatie voorkomt, het opleidingsniveau en de
mate van professionele activiteit. Dat geeft een indruk van de hoeveelheid kennis
en het deskundigheidsniveau in een organisatie. Structurele differentiatie staat
voor het aantal functies, het aantal afdelingen en het aantal hiërarchische niveaus
en geeft met andere woorden de indeling van de organisatiekaart weer.
Hun bezwaar richt zich met name tegen één-factorverklaringen. Naar hun mening
moeten zo veel mogelijk variabelenin de beschouwing worden betrokken. Maar
dan verdwijnen ook de duidelijke relaties tussen de onderzochte grootheden en
blijkt een en ander veel ingewikkelder dan men in eerste instantie gedacht had.
Dat leidt tot de conclusie dat de structuur van een organisatie nooit in rust
verkeert. Een onderzoek naar politieke processen en het verloop van de com-
municatie zou dat veel beter in kaart kunnen brengen. Zij erkennen dat zij in
hun onderzoeksmodel aan die vragen voorbij zijn gegaan (56).
Aanzetten tot een andere benadering
Kimberley heeft een poging gedaan het debat rond de invloed van de factor
omvang samen te vatten (57). Hij baseert zich daarbij op de resultaten van zo'n
80 empirische onderzoekingen. In de begripsvorming constateert hij nogal wat
onduidelijkheid. Voor sommigen is omvang een kenmerk van de organisatiestruc-
tuur zelf, voor anderen - met name voor de Astongroep - is het een van de
kenmerken die de organisatiestructuur bepalen. Bovendien is het de vraag of inen
er stilzwijgend van uit kan gaan dat dit verband in allerlei soorten organisaties op
gelijke manier voorkomt. Maar het belangrijkste punt is de oorzakelijke werking
van de factor omvang. Die is nog steeds niet duidelijk. 'Thus, the chicken and egg
question is still very much open to debate' (58).
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Ook wat betreft de uitvoering van het empirisch onderzoek ziet hij ernstige
problemen. De analyses lijken soms alleen maar gemaakt omdat het empirisch
materiaal toch al voorhanden was. En dat is weinig bevorderlijk voor de toetsing
van theorieën. De meeste onderzoekers gebruiken dezelfde operationele definitie
van omvang: het aantal volledige werknemers in dienst van de betreffende orga-
nisatie. Naast de eerder daartegen door ons aangevoerde bezwaren brengt Kim-
berley naar voren dat het waarschijnlijk structureel nogal wat uitmaakt of een
organisatie 10 volledige werknemers in dienst heeft of 2 volledige en 16 voor
halve dagen.
De variabele omv.ang wordt gewoonlijk aan een logaritmische transformatie on-
derworpen om de invloed van de extreme gevallen terug te brengen. De statis-
tische problemen die dat met zich meebrengt, blijven volgens hem meestal onder
tafel. Ten slotte bestaan sterke aanwijzingen dat in veel onderzoek onafhanke-
lijke en afhankelijke variabelen niet scherp gedetmieerd zijn. En dat kan aanlei-
ding zijn tot het verwijt van tautologie.
Deze kritiek is allesbehalve mals. Volgens Kimberley - en dat lijkt voor een
verdediger van de tweede lijn volstrekt logisch - zou een gelijke operationele
definitie al veel van de problemen oplossen. Daamaast werpt hij toch de vraag op
of niet heel andere factoren van belang zouden kunnen zijn, die in het tot nu toe
verrichte onderzoek door gebrek aan theoretische precisie achter de factor om-
vang zijn weggedrukt. Hij vermeldt een viertal: de fysieke kenmerken van grotere
of kleinere omvang, de hoeveelheid personeel, de omvang van ter verandering
opgenomen grondstoffen en nrensen en eventueel weer de afzet daarvan, ten
slotte de (financiële) reserves van de organisatie. Die vier elementen zouden op
drie analyseniveaus moeten worden onderzocht:
- dat van de interne processen;
- dat van de transacties met de omgeving van de organisatie;
- dat van de sociotechnische processen, waarin de sociale voorwaarden en de
gevolgen van de gebruikte technologie centraal staan.
Vanuit zo'n benadering zou dan wel eens kunnen blijken dat de factor omvang
niet in alle gevallen een gelijke i,lvloed uitoefent. Structuurvorming moet dan
worden gezien als een dynamisch proces, waarin omvang in haar verschillende
vormen de drie genoemde processen beïnvloedt en zo de structuur van de organi-
satie bepaalt.
Kimberley blijft op dat punt staan en dat is januner. Hij vat het verband tussen
omvang en structuur nog steeds betrekkelijk mechanisch op. De samenhangen
zijn weliswaar veel ingewikkelder en veranderlijker dan in eerste instantie werd
voorzien, maar de grondgedachte blijft gelijk: er is sprake van een prikkel die als
het ware automatisch tot kwalitatieve veranderingen in de structuur leidt zonder
tussenkomst van denkende mensen die wat anders zuuden kunnen willen. Die
gedachtengang wordt door de meeste hier besproken auteurs gedeeld. Zij zien
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echter wel in dat de toenemende omvang van een organisatie ook de hoeveelheid
en het bereik van de beschikbare machtsmiddelen vergroot. Toch blijft het op-
merkelijk dat de interpretatie van het groei- en inkrimpuigsverschijnsel door de
onderscheiden leden van de organisatie en de besluitvormingsprocessen ter zake
niet of nauwelijks vanuit zu'n visie worden onderzocht.
Volgens Blau en Schoenherr versterken groeiende omvang en daarmee toenemen-
de complexiteit de noodzaak tot het delegeren van macht in de organisatie,
terwijl ook het gebruik van modernere technologieën (automatisering b.v.) in
dezelfde richting dwingt (59). Die interne verschuivingen houden volgens hen
geen afname in van de totale macht van de leiding: hoogstens is daar in relatieve
zin sprake van, zeker niet in absolute. Ook de Astongroep wijst op dat verschijn-
sel: de omvang van de activa van een organisatie welke een sterke samenhang
toont met het aantal personeelsleden, bepaalt voor een groot gedeelte de externe
macht (60). Groei van organisaties in de moderne samenleving leidt tot een
paradoxale situatie: vanwege de juist beschreven ontwikkelirigen neemt de macht
van leden op lagere niveaus in organisaties toe, wat zou kunnen wijzen op een
grutere machtsgelijkheid. Maar tegelijkertijd is de macht van de organisaties als
zodanig en daarmee ook van haar bestuurders groter dan ooit tevoren (61).
D~at zou aanleiding kunnen zijn om aan het verschijnsel macht meer aandacht te
besteden. Die stap wordt echter slechts schoorvoetend gezet. Men houdt vast aan
de mechanistische benadering, die kenmerkend is voor een natuurwetenschappe-
lijk opgevatte sociologiebeoefening. Dat blijkt uit de opmerking van Blau en
Schoenherr: 'The enemy (van de vrijheid in de moderne samenleving) is not an
exploitative capitalist or an imperialist general or a narrow-minded bureaucrat. It
is ito man (curs.Vr.) It is the efficient structure of modern organizations... (62).
Tegen de eenzijdigheid van zo'n stelling moet wel verzet rijzen. Meyer heeft
onderzoek verricht in 254 imanciële afdelingen op verschillende niveaus van het
Amerikaanse openbare bestuur. Blau's rigoureuze opvatting van sociaalweten-
schappelijk onderzoek als het toetsen van afleidingen uit formele theorieën gaat
hem te ver (63). Hij verwacht meer heil van een analyse van de ideeën die achter
zulke theurieën verscholen zijn. Daarmee keert hij naar onze mening terug naar
de eerste lijn in de discussie met betrekking tot Webers ideaaltype. Dat blijkt
duidelijk als hij de resultaten bespreekt van zijn underzoek naar de invloed van
de factor omvang (64).
Toenemende omvang heeft volgens hem verschillende gevolgen voor de substan-
tiële en functionele rationaliteit van de taakvervulling in een organisatie. Als een
organisatie groeit, worden gewoonlijk uitvoerende en dirigerende taken geschei-
den. De verbinding tussen beide wordt dan verzorgd door een tusserilaag van
leidinggevenden. Zij dienen de meer algemene doelen te vertalen naar concrete
actieprogramrYta's. Binnen de grenzen van de aanwezige organisatorische midde-
len moeten zij de richtlijnen van de top interpreteren en vorm geven. In die zin
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functioneren zij niet slechts als uitvoerders van d'uectieven, maar kunnen zij een
wezenlijke invloed uitoefenen op de substantiële rationaliteit van het uit te
voeren beleid. Vervolgens beperken zij hun ondergeschikten tot het zo doelmatig
mogelijk uitvoeren van de door hen genomen beslissingen. De werkzaamheden
van het laagste niveau in de organisatie worden dan steeds meer bepaald door de
eisen van functionele rationaliteit, waarin de berekenbaarheid van zulk gedrag
voorop staat.
Meyers visie op de structuur van een organisatie is met deze analyse in over-
eenstemming. Een organisatie bestaat uit een topgroep die zích met de grote
lijnen van de strategie bezighoudt, een verzameling groepen die het werk uitvoe-
ren en een tussenlaag die niet als doorgeefluik maar als zelfstandige verwerker
optreedt. Elk van die groepen leeft in een eigen wereld. Die van de top en de
tussenlaag wordt meer gekenmerkt door het streven naar substantiële rationali-
teit, waarbij het gaat om een bewuste keuze van ontwikkelingen, die van de
uitvoering blijft beperkt tot functionele rationaliteit.
Toch is de omvang voor Meyer nog geen beheersbaar element van een organisa-
tie. Hij blijft het zien als een externe factor, die hij in een ander onderzoek als
causale variabele aanmerkt (65).
Child, die aan het werk van de Astongroep heeft deelgenomen, gaat verder met
zijn kritiek (66). De bestuurders van organisaties hebben volgens hem inderdaad
behoefte aan een nauwkeurige bepaling van de invloed van factoren als omge-
vingskenmerken, omvang en technologie. Maar de resultaten van zulk onderzoek
impliceren niet dat het dan volstrekt buiten de macht van de bestuurders ligt
door een bewuste politiek veranderingen in die relaties aan te brengen. Zij spelen
dus een zelfstandige rol in het structuurvormingsproces van organisaties. De
organisatiesociologie pretendeert dat laatste in kaart te brengen. Zij moet dan
wel veel meer aandacht besteden aan de aanleiding tot, het verloop en de gevol-
gen van besluitvormingsprocessen. Child geeft toe dat het onderzoek van de
Astongroep en van vrijwel alle anderen die van dezelfde benaderingswijze gebruik
hebben gemaakt, juist op dat punt in gebreke is gebleven.
De vruchtbaarheid van deze benaderingswijze
Wanneer men de resultaten van het onderzoek en de aanzetten tot verandering
beziet, dringen zich twee conclusies op. Het empirisch onderzoek naar het ver-
band tussen de omvang van organisaties en structuurvormingsprocessen leidt niet
tot bevestiging van een duidelijke hypothese. De verbanden blijken veel com-
plexer dan men in eerste instantie had gedacht. Bovendien wijzen de onderzoe-
kers op het bestaan van 'storende' factoren, die in hun benaderingswijze maar
moeilijk een plaats kunnen krijgen: de interpretatie van groei en inkrimping van
organisaties, de bedoelde en onbedoelde gevolgen daarvan voor de macht van de
organisatie als geheel en van groepen daarbinnen, kortom de strategische over-
wegingen van allen die bij de betreffende organisatie betrokken zijn.
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Dat is voldoende reden om de kritiek te hernemen die wij ten aanzien van het
technologiedebat hebben geformuleerd. Is de natuurwetenschappelijke benade-
ring van sociale verschijnselen voldoende in staat haar eigen pretenties waar te
maken ? Naar onze mening niet en wel om de volgende reden.
De veronderstelling dat de factor omvang een vrijwel mechanische invloed zou
uitoefenen op andere kenmerken van organisaties blijkt niet juist. Dat komt
omdat ze geen rekening houdt met de interpretatieprocessen waarin groei en
afname soms aanleiding zijn tot, soms ook het gevolg zijn van beslissingen die
onder meer zinvol kunnen worden bestudeerd vanuit de vraag welke gevolgen ze
hebben voor de macht van de beslisser(s). Een strategische machtsanalyse is dus
gewenst, waarin gezocht wordt naar voorwaarden voor en gevolgen van groei en
afname van de omvang van organisaties.
Omvang als element in het ideaaltype van de bureaucratie
De factor omvang is niet zonder meer in te bouwen in Webers ideaaltype als
oorzaak van bureaucratiseringsverschijnselen. Schaalvergroting is geen autonome
ontwikkeling, maar het resultaat van beslissingen binnen of buiten de betreffen-
de organisatie. Als zo'n proces moet worden opgenomen in het ideaaltype van de
bureaucratie, dient er een instrumenteel-rationele zingeving aan verbonden te
worden. Het gedachtenexperiment met de 'objectieve mogelijkheid' is daartoe de
aangewezen weg.
Webers vraag zou zijn: welke middelen staan de legale bestuurder ten dienste om
zo instrumenteel-rationeel mogelijk zijn doelen te bereiken. Vergroting van de
omvang van zijn organisatie is er een van. Daardoor groeit de macht van de
bestuurder. Dat is het gevolg van de toename van machtsmiddelen op de vier
punten die door Kimberley zijn onderscheiden:
- de fysieke omvang;
- de omvang (en de deskundigheden) van het personeel;
- de omvang van de instroom van grondstoffen en mensen en de omvang van
de uitstroom na verwerking daarvan;
- de omvang van de reserves van de organisatie.
Deze schaalvergroting dient zonder twijfel de externe macht van de organisatie
en daarmee wellicht ook haar doeltreffendheid. Maar dat is in dit hoofdstuk niet
aan de orde.
Wij beperken ons hier tot de gevolgen voor de interne doelmatigheid, die in
gevaar komt door toenemende omvang. Als een organisatie groeit, wordt het
codrdinatieprobleem immers steeds nijpender. Maar dat behoeft niet te beteke-
nen dat de bestuurbaarheid noodgedwongen geringer wordt. Juist in zo'n geval
zal men grijpen naar de 'normale' bureaucratische middelen om de rationaliteit
van de werkverdeling te waarborgen en waar mogelijk op te voeren.
Twee factoren begunstigen dat: de toegenomen macht van het bestuur en de
gerede kans dat iedereen zulke middelen zal aanvaarden, omdat de organisatie
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anders ontaardt in een chaos. Daarmee wordt het karakter van de bureaucratie
versterkt als een door alle leden gedeelde sociale constructie van de werkelijk-
heid.
Deze redenering zou mede kunnen gelden als instrumenteel-rationele zin achter
de door bestuurders van organisaties bewerkstelligde schaalvergroting. Zo zou
het streven naar groei kunnen passen in Webers typering van de bureaucratie; het
is dan een van de mogelijke middelen om rationalisering van de organisatie te
bevorderen.
Het is overigens interessant dat Blau, typisch toch een vertegenwoordiger van de
tweede lijn, ook zijn toevluclit neemt tot deze instrumenteel-rationele verklaring
voor het verband tussen omvang en andere organisatiekenmerken (67). Door een
groeiende omvang, stelt hij vast, neemt de structurele differentiatie in de organi-
satie toe. Als men nu de taken zo verdeelt dat de leden van de organisatie in
onderlinge afhankelijkheid moeten samenwerken, ontstaat uit een groep met
weínig gemeenschappelijks een 'coherent social enterprise'. In onze termen zou
dat een gemeenschappelijke werkelijkheidsconstructie moeten worden genoemd.
En Blau merkt vervolgens nog op dat zo'n ontwikkeling de uitvoering van liet
werk vergemakkelijkt. Daarom zal de leiding van de organisatie geïnteresseerd
zijn in zo'n vergroting van differentiatie als de omvang toeneemt.
Webers bestuurlijke visie op de bureaucratie is in deze studie al enkele keren
aangevuld vanuit de gezichtspunten van andere leden van een organisatie. Ook nu
dient dat weer te gebeuren. Er is geen reden aan te nemen dat de strategie van de
bestuurders niet ook door anderen zinvol zou kunnen worden gebruikt. In een
groeiende organisatie is delegatie van macht noodzakelijk. Daar hebben onder
meer Blau en Schoenherr op gewezen. De bestuurlijke top van de organisatie
beperkt zich meer en meer tot de grote lijn en is minstens fysiek niet meer in
staat alles te volgen wat onder haar in de organisatie gebeurt. Dat vergroot de
speelruimte voor de lagergeplaatsten, die nu in staat worden gesteld eigen ko-
ninkrijken op te bouwen vanuit dezelfde machtsoverwegingen als aan de top.
Macht verschaft immers zekerheid en betrekkelijke onaantastbaarheid. Wie zou
dat ten aanzien van zijn eigen positie of die van zijn groep niet wenselijk ach-
ten ? Dat die macht via bureaucratische mechanismen kan worden afgedwongen,
is in het tweede hoofdstuk van deze studie aangegeven.
Dat heeft tot gevolg dat ook groei van organisaties aarileiding is tot het ontstaan
van een vicieuze cirkel. Door groei neemt de macht toe van de organisatie als
geheel en van de bestuurders die haar vertegenwoordigen. In reactie op de scliaal-
vergroting treedt een verdergaande bureaucratisering en daarmee versterking van
de beheersbaarheid op. Tegelijkertijd echter schept deze ontwikkeling de moge-
lijkheid dat zich elders in de organisatie andere visies ontwikkelen. Dat leidt tot
een vermindering van de beheersbaarheid en de doelmatigheid van de organisatie
vanuit het bestuurlijke standpunt; in de denkwereld van de bureaucratie lijkt
verdergaande bureaucratisering dan de enig redelijke reactie. De adequaatheid
116
van de zingeving van het ideaaltype van de bureaucratie naar onze mening door
deze aanvulling vergroot. Voor de overzichtelijkheid kan ze in een schema wor-
den weergegeven (zie figuur 4.3.).
Figuur 4.3.:
Schaalvergroting als element in het ideaaltype van de bureaucratie.
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Wanneer dit ideaaltype wordt gebruikt om groeiverschijnselen in organisaties te
analyseren, gaat het niet langer om de vraag naar de complexe en dynamische
relaties tussen structuurkenmerken, maar om een poging te begrijpen hoe be-
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stuurders en bureaucraten zin geven aan hun gedrag bij het streven naar groei
respectievelijk aan hun reactie op deze groei.
4. S. Technologie en omvang als elementen in een machtsst~ategie
In dit hoofdstuk is een poging gedaan een gedeelte van de tweede lijn in de
organisatiesociologie weer te geven en te analyseren. Het standpunt van de ver-
dedigers van die lijn houdt in dat organisaties sociale feiten zijn met eigenschap-
pen die buiten de interpretaties van de deelnemers om objectief kunnen worden
vastgesteld. De organisatiesociologie moet zich volgens hen vooral bezighouden
met vergelijkend onderzoek naar de samenhangen tussen structuurkenmerken.
Als daar geldige informatie over is verkregen, zou die ook praktisch bruikbaar
kunnen worden gemaakt. Ze zou immers vertaald kunnen worden in voorschrif-
ten hoe aan een organisatie in verschillende omstandigheden zo doelmatig moge-
lijk vorm kan worden gegeven.
Onze conclusie is duidelijk: zij hebben hun doel niet bereikt. Dat geldt minstens
ten aanzien van het onderzoek naar de invloed van technologie en omvang op de
doelmatigheid van organisaties.
Daarom hebben wij de vraag gesteld of het wel vruchtbaar is organisaties te
onderzoeken als objectieve grootheden met eigen wetmatigheden buiten de inter-
pretaties, zingevingen, strategieën, sociale werkelijkheidsconstructies van de deel-
nemers om. De argumenten van de verdedigers van de tweede lijn dat verder
onderzoek en betere begripsvorming tot betere resultaten zouden leiden, zijn
zonder merkbaar resultaat gebleven.
Naar onze mening is het tijd terug te keren naar de cultuurwetenschappelijke
methode van Weber en die aan te vullen met enkele gedachten van Berger en
Luckmann over het proces van constructie van de sociale werkelijkheid. Dan kan
sociaal gedrag van mensen begrepen worden vanuit hun subjectieve zingevingen.
Het ideaaltype van de bureaucratie is een hulpmiddel om het gedrag van de legale
bestuurder en zijn personeel te begrijpen. Weber neemt aan dat de laatsten zich
voegen naar de defïnitie van de situatie van de eerste of inet andere woorden: dat
het meest opvallende kenmerk van een bureaucratische organisatie, namelijk de
rationalisering van de verdeling van de werkzaamheden, alleen door de bestuur-
der wordt bepaald. In deze studie is steeds benadrukt dat de bureaucraten ook
eigen deimities ontwikkelen en verdedigen.
Vanuit die positie kunnen factoren als technologie en omvang ook worden ge-
zien als elementen in de rationalisering van de werkverdeling, die gebruikt kun-
nen worden door de verschillende partijen in de organisatie. Ze kunnen worden
opgenomen in het ideaaltype van de bureaucratie. Ze bieden dan extra mogelijk-
heden om het gedrag van individuen en groepen in organisaties te begrijpen. De
vraag wordt dan welke instrumenteel-rationele zingevingen, welke instrumen-
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teel-rationele strategieën achter de toepassing van een bepaalde technologie en
van schaalvergroting en de reacties daarop liggen verscholen.
Zo kan het bewerkstelligen van technologische veranderingen of schaalvergroting
en daarbij noodzakelijk geachte structuurwijzigingen een rationele strategie zijn
van bestuurders om de doelmatigheid van hun organisatie op te voeren en tege-
lijkertijd hun machtspositie te beschermen; voor anderen dan bestuurders kun-
nen de reacties daarop eveneens een rationeel middel zijn in de strijd om macht
in de organisatie. Het routiniseringsstreven is bijvoorbeeld een manier om met
technologische middelen de sociale constructie van de werkelijkheid te beinvloe-
den en daarmee ook het machtsspel in de organisatie. Dat laatste bestaat er
immers in dat de een zijn def`initie van de situatie aan de ander probeert op te
leggen.
Concrete organisaties kunnen op zulke verschijnselen worden onderzocht. In
termen van Webers methodologie is er dan sprake van een controle op causale
adequaatheid met behulp van een eerder qua zingeving adequaat geconstrueerd
ideaaltype. Er wordt dan een antwoord gezocht op de vraag in hoeverre in
concrete organisaties concrete bestuurders en andere leden zulke instrumenteel-
rationele zingevingen verbinden aan hun gedrag in de betreffende organisatie.
In sommige gevallen zal blijken dat technologische ontwikkelingen en groei suc-
cesvol worden gebruikt om de doelmatigheid van een organisatie te vergroten.
Dat is afhankelijk van een juist gekozen strategie van de bestuurders die vervol-
gens door alle anderen wordt onderschreven: een gelijke instrumenteel-rationele
definitie van de situatie dus door alle deelnemers met het oog op de doelmatig-
heid van de organisatie. Soms ook zal daar geen sprake zijn van en bestaat een
wanverhouding tussen technologie, ómvang en structuur, welke negatieve gevol-
gen heeft voor de doelmatigheid van de organisatie. Dat kan er op wijzen dat de
bestuurders geen juiste strategie hebben gekozen of dat dit door anderen is
verhinderd. In het laatste geval is er nog geen door allen gedeelde (instrumen-
teel-rationele) defmitie van de organisatorische werkelijkheid voorhanden en is
de strijd om deze definitie nog gaande.
Op die wijze kunnen de grote verschillen in de eerder besproken onderzoeken
worden verklaard. Vanuit onze zienswijze zouden deze organisaties opnieuw
moeten worden onderzocht op de instrumenteel-rationele overwegingen van be-
stuurders en bureaucraten, op hun defmities van de werkelijkheid en op hun
onderlinge machtsverhoudingen. En dan zou moeten blijken in hoeverre hun
gedrag door de door ons geconstrueerde zingevingen wordt bepaald.
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Hoofdstuk 5
RATIONEEL REAGEREN OP ONZEKERHEDEN IN DE OMGEVING: EEN
ONDERZOEK VAN DE RELATIE TUSSEN ORGANISATIE EN OMGEVING
5.1. Inleiding
In dit hoofdstuk wordt de externe doeltreffendheid van organisaties bezien.
Organisaties worden geacht bijdragen te leveren aan het oplossen van maatschap-
pelijke problemen op allerlei terreinen. Dat levert de rechtvaardiging op voor hun
voortbestaan. Doeltreffendheid kan nu worden omschreven als de mate waarin
een organisatie er in slaagt een bijdrage te leveren aan de oplossing van proble-
men in haar omgeving. Daardoor wordt de aanspraak van de bestuurders op de
legitimiteit van hun gezag bevestigd.
Het onderzoek naardoeltreffendheid
Door welke factoren wordt externe doeltreffendheid bepaald ? Dat zou kunnen
blijken uit de vergelijking van een groot aantal organisaties. Daaruit zou zicht-
baar kunnen worden welke structuurvormen de hoogste mate van externe doel-
treffendheid opleveren.
Zo'n benaderingswijze zou echter te beperkt zijn. Doeltreffendheid heeft immers
ook te maken met de samenleving waarbinnen een organisatie haar taken vervult.
Er moet dus ook aandacht worden besteed aan de maatschappelijke omgeving.
Nu blijkt die allerlei vormen aan te nemen en bovendien nogal ingewikkeld en
veranderlijk te zijn. Daarom moet de vraag luiden: bij welke omgevingskenmer-
ken garandeert welke structuurvorm de meeste doeltreffendheid ?
De aanpak volgt ook hier de lijnen van het onderzoek naar de invloed van
technologie en omvang. Variaties in de omgeving worden gezien als onafhanke-
lijke kenmerken, die samen met variaties in technologie en omvang het structuur-
vormingsproces binnen organisaties zouden bepalen. In dit onderzoeksmodel
staat opnieuw de vraag centraal naar kennis over voorspelbare relaties; zulke
kennis is dienstig voor de bestuurders die daarmee hun beheersingsproblemen
zouden kunnen oplossen. Als eenmaal de samenhangen tussen typen omgeving,
typen technologie, omvang en structuurkenmerken bekend zouden ziJ1i en als die
samenhangen betrekkelijk mechanisch zouden mogen worden opgevat, dan zou
het ook mogelijk zijn antwoord te geven op de vraag: hoe is in deze of gene
situatie zo doelmatig en doeltreffend mogelijk te organiseren ? Dat is de verbin-
ding tussen de theorieën uit het voorgaande hoofdstuk en hetgeen in dit hoofd-
stuk als 'contingentietheorie' zal worden gepresenteerd. Te zamen vormen ze de
tweede lijn in het organisatie-sociologisch onderzoek.
De gestelde vraag kan ook anders worden beantwoord. Organisaties ontstaan
omdat sommige taken niet langer door afzonderlijke individuen kunnen worden
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verricht. Binnen de organisatie worden complexe taken in afzonderlijke delen
gesplitst, vervolgens weer gekoppeld en op elkaar afgestemd. Dat is het proces
van structuurvorming. Voor zover daarbij gestreefd wordt naar instrumentele
rationaliteit, wordt het in deze studie bureaucratisering genoemd. Steeds blijft
echter van belang in hoeverre de totale, samengestelde taakvervulling van de
organisatie beantwoordt aan de maatschappelijke vragen die op haar afkomen.
Dat betekent dat zowel de doeleinden van een organisatie als de wijze waarop die
worden gerealiseerd, kunnen worden bekeken op hun externe legitimering. Dat is
een oordeel van derden over de mate waarin de betreffende organisatie bijdragen
levert aan de oplossing van maatschappelijke problemen.
Omdat dat oordeel van levensbelang is voor elke organisatie, is er alle reden te
veronderstellen dat de bestuurders en de andere leden van de organisatie zullen
proberen het te beïnvloeden. Ook dat is een zaak van instrumentele rationaliteit.
Als men wil dat een organisatie maatschappelijk gelegitimeerd blijft en daarmee
haar voortbestaan in eerste aanleg veilig stelt, dan is een bespelen van de omge-
ving van de betreffende organisatie niet zonder zin. Zo'n strategie past heel wel
in het denkraam van de bestuurders. Zij voelen zich gewoonlijk immers verant-
woordelijk voor de continui'teit van hun organisatie.
Zo gezien zijn twee punten aan de orde:
- welke maatschappelijke vragen doen zich voor ? Daarbij gaat het minder
om de inhoud dan om het soort, de verschillen in belangrijkheid ertussen,
het veranderingstempo en de complexiteit (dat is eigenlijk de vraag naar een
beschrijving van de maatschappelijke omgeving van de organisatie);
- hoe reageren bestuurders en hun bureaucraten daarop ? Valt er iets te
zeggen over de manier waarop zij proberen het oordeel over de doeltref-
fendheid van hun organisatie te beïnvloeden ?
D~e grote lijn van dit hoofdstuk
De inhoud van dit hoofdstuk kan nu in het kort als volgt worden omschreven.
Eerst wordt een overzicht geboden van de belangrijkste bijdragen tot begripsvor-
ming op het terrein van de betrekkingen tussen de organisatie en haar omgeving.
Vervolgens komt het empirisch onderzoek hiernaar aan de orde.
Daarna gaan wij in op twee kanten van het vraagstuk van de externe doeltref-
fendheid: de beoordeling door de organisatie zelf in hoeverre ze haar doeleinden
heeft bereikt en de externe legitimering. Op de behandeling daarvan volgt een
kritiek op de contingentietheorie. Tot slot wordt bezien of deze theorie toch te
gebruiken is bij een typering van bureaucratische processen als machtsstrate-
gieën. Dat is immers de rode draad die door dit onderzoek van de organisatieso-
ciologie loopt.
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5.2. Omgeving en onzekerheid
Een eerste ordening van begrippen: Emery en Trist
In 1965 hebben Emery en Trist een invloedrijk artikel gepubliceerd: 'The causal
texture of organizations' (1). Als eersten doen zij daarin een poging succes en
falen van organisaties te koppelen aan kenmerken van de omgeving. Helemaal
onverwacht komt die publicatie niet. Ze vindt plaats in een klimaat waarin steeds
duidelijker wordt dat organisaties niet langer moeten worden opgevat als geslo-
ten systemen, maar dat juist de openheid naar de omgeving moet worden bena-
drukt. Dill, Boulding, en wat later Katz en Kahn, Miller en Rice, Lawrence en
Lorsch evenals Buckley zijn bekende vertegenwoordigers van die gedachte (2).
Emery en Trist stellen in de eerste plaats vast dat zich in de omgeving van elke
organisatie potentieel positieve en potentieel negatieve factoren kunnen voor-
doen, die het functioneren van de organisatie beïnvloeden. Zij brengen die in
kaart aan de hand van een drietal karakteristieken.
1. Hoe zijn die invloeden verspreid; treden ze betrekkelijk willekeurig op of is
er sprake van een duidelijke concentratie ? In het laatste geval is de poten-
tiële bijdrage of tegenwerking veel groter.
2. Hoe werken die invloeden; zijn ze betrekkelijk passief of spelen ze juist een
actieve rol ? Opnieuw is in het laatste geval de potentiële bijdrage of
tegenwerking veel groter.
3. Bevindt zich slechts één organisatie in de omgeving vanwaaruit zulke
invloeden afkomstig zijn of zijn er meer; en als van meer organisaties
sprake is, treden ze dan ieder voor zich op of is er een bepaald patroon aan
te wijzen ? Naarmate meer organisaties aanwezig zijn en weinig onderlinge
afstemming valt te bespeuren, neemt de onvoorspelbaarheid van deze om-
gevingsinvloeden toe. Dat vergroot ook de onzekerheid binnen de betref-
fende organisatie over de van haar gewenste reacties en aanpassingen.
Met behulp van deze drie kenmerken construeren Emery en Trist vier typen
omgevingen.
1. De rustige omgeving met verspreide invloeden ( placid-randomized environ-
ment'J. De positieve en negatieve invloeden zijn wfllekeurig verspreid. De
betreffende organisatie ondervindt er niet direct gevolgen van. Ze kan
daarom rustig werken zonder tijdsdruk en zonder in haar voortbestaan te
worden bedreigd.
2. De rustige, gestructureerde omgeving ( placid-clustered environment'J. Po-
sitieve en negatieve invloeden worden nu door organisaties uitgeoefend,
maar ze veranderen nog niet. De organisatie raakt in een veld waarin con-
currentie bestaat, maar waarin tegelijk nog voldoende expansieruimte aan-
wezig is. Men behoeft elkaar niet te hinderen, ofschoon het tijdsperspectief
moet worden verlengd om ook op langere termijn te kunnen blijven voort-
bestaan.
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3. De verstoorde omgeving ( disturbed-reactive environment'J. Het aantal or-
ganisaties in de omgeving groeit. Ze beginnen elkaar het functioneren te
betwisten. De omgeving is daardoor niet langer stabiel. Men moet niet
slechts denken aan de eigen lange-termijn planning, maar men moet ook
informatie zien te verkrijgen over die van andere. Alleen dan kan het
voortbestaan in zo'n omgeving worden veiliggesteld.
4. De turbulente omgeving ('turbulent field environment'J. De transacties
tussen de verschillende organisaties roepen ook latente gevolgen op. De
veranderingen in de omgeving krijgen nu een eigen dynamiek, onafhanke-
lijk van elke afzonderlijke, zich er in bevindende organisatie. Men kan
daarom spreken van heteronome ontwikkelingen. De complexiteit, het ver-
anderingstempo en de onvoorspelbaarheid van de ontwikkelingen in de
omgeving nemen grote vormen aan. De interne processen zijn steeds moei-
lijkér af te stemmen op hetgeen buiten gebeurt.
Volgens Emery en Trist kunnen organisaties alleen dan blijven voortbestaan,
indien ze een geschikt antwoord weten te geven op dat soort vragen, dat kenmer-
kend is voor het type omgeving waarin ze zich bevinden. Bovendien verwijst hun
typering naar een historische ontwikkeling, die onder meer bepaald wordt door
de groeiende omvang en het toenemend aantal organisaties in de moderne samen-
leving.
De verhouding tussen organisatie en omgeving is vanzelfsprekend tweezijdig.
Emery en Trist beschrijven die met een viertal symbolen (L 11, L 12, L 21,
L 22), waarin het cijfer 1 voor de organisatie staat, het cijfer 2 voor de omgeving
en de letter L op een wetmatige. samenhang tussen beide duidt. L 11 verwijst
naar processen die zich alleen binnerí de organisatie afspelen; L 12 naar invloe-
den van de organisatie op de omgeving; L 21 naar invloeden van de omgeving op
de organisatie; L 22 tenslotte naar processen die zich uitsluitend in de omgeving
afspelen.
In de turbulente omgeving is volgens Emery en Trist sprake van een zelfstandige
ontwikkeling van het laatste soort processen. De omgeving kan dan beschreven
worden als een veld, waarin de relaties tussen de aanwezige organisaties complex,
dynamisch en vrijwel onvoorspelbaar zijn. De maatschappelijke verhoudingen
worden dan zo onoverzichtelijk dat de externe doeltreffendheid van de organi-
saties niet meer af te meten valt aan de mate waarin ze een bijdrage leveren aan
de oplossing van problemen in de samenleving. Aan de ene kant verkeren de
organisaties in het ongewisse over de vraag hoe te reageren op deze veranderlijke
problemen, terwijl ze toch iets moeten doen omdat anders hun aanspraak op
maatschappelijke legitimiteit in gevaar komt. Aan de andere kant ondervindt ook
de samenleving de last van steeds meer onbeheersbare en onoplosbare vraagstuk-
ken.
Passende reacties op zulke onzekerheden wijken volgens Emery en Trist wezen-
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lijk af van de antwoorden die ten aanzien van de eerste drie typen voor de hand
liggen. Organisaties in een turbulent veld moeten zoeken naar mogelijkheden hun
omgeving in het derde of tweede type om te vormen. Als de onderscheiden
organisaties in eenzelfde turbulent veld afspraken kunnen maken over taakverde-
ling en werkwijze neemt de onvoorspelbaarheid van hun omgeving af. Dat leidt
tot aanpassing en verandering van de institutionele structuur van de samenleving.
Er ontstaat dan een matrix van organisaties, die op grond van gemeenschappe-
lijke waarden en belangen een nieuwe institutionele verankering biedt voor elke
afzonderlijke organisatie. Dat opent de weg naar een nieuwe bepaling van de
aanspraak op legitimiteit - het institutionele patroon is immers veranderd - en
daarmee ook naar een versterking van de externe doeltreffendheid.
Bij deze voorstelling van zaken kunnen twee kanttekeningen worden gemaakt.
Het lijkt een rationele stap een turbulente omgeving door het benadrukken van
gemeenschappelijke waarden weer voorspelbaar en daarmee beheersbaar te ma-
ken. Waarden hebben echter betrekking op zaken die door mensen van belang
worden geacht. Vanzelf rijst dan de vraag in wiens belang omgevingsturbulentie
zou moeten worden verminderd. Hoe die vraag precies wordt beantwoordt, is
vooralsnog niet belangrijk. De bestuurders hebben daar zo hun opvatting over,
maar derden kunnen er even legitiem anders over denken.
Verder valt op dat Emery en Trist in hun artikel spreken van 'ideal types' als zij
hun vier soorten omgeving presenteren. Zij lijken zich ervan bewust dat hun
bijdrage van abstracte aard is. In hun vier typen worden vier handelingssituaties
beschreven waarin organisaties terecht kunnen komen. De wens tot overleven
geldt dan als instrumenteel-rationele zingeving achter de reactiewijzen op elk van
de vier typen. Zij zouden daarom geplaatst kunnen worden in de eerste lijn van
de discussie rond Webers ideaaltype van de bureaucratie: zij geven aan welke
ontwikkelingen het bureaucratisch instrument doormaakt ten gevolge van een
wisselende omgeving. Geformuleerd volgens de weberiaanse traditie: uitgaande
van de zinvolle wens tot overleven wijzen de vier omgevingstypen op een aantal
punten waarmee de legale bestuurder rekening dient te houden bij de inrichting
van zijn bureaucratisch instrument. Zij geven zelfs aan op welk moment het
gezag van de legale bestuurder in gevaar komt en daarmee zijn mogelijkheid om
in de samenleving doeltreffend op te treden. Deze gedachte wordt door hen
echter niet verder uitgewerkt.
Terreberry: een verdere uitwerking
In haar artikel ontwíkkelt Terreberry een visie op de verhouding tussen organisa-
tie en omgeving, die het kernprobleem daarvan raakt (3). Zij gebruikt de bijdrage
van Emery en Trist om in een tweetal hypothesen een verklaring te geven van
structurele aanpassingen en veranderingen in organisaties.
In de eerste plaats veronderstelt zij dat veranderingen in organisaties steeds ex-
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tern worden opgeroepen. De relatie L 21 staat dan primair. In de tweede plaats is
volgens haar het aanpassingsvermogen van een organisatie een functie van de leer-
en uitvoeringscapaciteit ervan in relatie tot onvoorspelbare gebeurtenissen in de
omgeving. De vraag of een organisatie kan blijven voortbestaan is afhankelijk van
de mate waarin ze de juiste en geschikte informatie omtrent de omgeving weet te
verwerken in haar 'normale' taakuitvoering. De ontwikkelingen in de omgeving
van een organisatie zijn betrekkelijk onvoorspelbaar; uitwisselingsrelaties van al-
lerlei soort zijn van wezenlijk belang voor het voortbestaan van de onderaochte
organisatie; de doeltreffendheid van een organisatie hangt af van de mate waarin
ze 'reageert' door zich aan te passen aan de veranderlijke vragen uit de omgeving.
Dat leidt tot een voorstelling van zaken, waarin organisaties op zoek gaan naar de
best denkbare aansluiting tussen de vragen uit de omgeving en hun interne werk-
wijze en taakverdeling. De voorkeur voor deze of gene organisatiestructuur kan
slechts worden bepaald in relatie tot de eigenschappen van de omgeving waarin
die organisatie functioneren moet.
Daarmee gaat zij een stap verder dan Emery en Trist in de verklaring van het
vraagstuk van de doeltreffendheid van organisaties. In hun bijdrage is sprake van
twee wegen in de theorievorming omtrent de verhouding tussen organisatie en
omgeving. Is de doeltreffendheid van een organisatie slechts afhankelijk van haar
streven naar succes bij de aansluiting op vragen uit de omgeving (L 21) of oefent
ze een zelfstandige invloed uit op het ontstaan van die omgevingsvragen en op de
beoordeling door derden van haar antwoord daarop (L 12) ? Beide gedachtenlij-
nen zijn bij Emery en Trist in principe aanwezig. Zij hebben echter hoofdzakelijk
de eerste uitgewerkt.
Dat is ook wel begrijpelijk. Als aangetoond zou kunnen worden dat een redelijke
mate van doeltreffendheid alleen voorkomt bij die organisaties die zich aanpas-
sen aan externe vragen, is daarmee tegelijkertijd het probleem van de externe
legitimering opgelost. Doeltreffende organisaties zouden zich dan slechts richten
op die problemen die in de samenleving van belang worden geacht. Ze zouden
daarvan geen eigen aanpak en interpretatie ontwikkelen die beter zou passen in
het kader van de bescherming van hun eigen belangen. Dat zou ook betekenen
dat de vermaatschappelijking van organisaties niet veel zorgen zou behoeven te
baren. De bestuurders en hun organisaties zouden immers het primaat erkennen
van de wensen van de samenleving boven de bescherming van hun eigen positie.
Eigenlijk is hier opnieuw sprake van het ideaaltype, van de fictie zo men wil, van
de legale gezagsdrager, die zijn organisatorisch instrument zo doelmatig mogelijk
inricht om vervolgens zo doeltreffend mogelijk maatschappelijke problemen op
te lossen.
Lawrence en Lorsch: de contingentietheorie
Het bekendste onderzoek naar de relatie tussen omgeving, interne structuur en
doeltreffendheid van een organisatie is verricht door Lawrence en Lorsch (4).
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Het heeft in drie bedrijfstakken plaatsgevonden: de chemische industrie, de
voedselindustrie en de verpakkingsindustrie.
Lawrence en Lorsch stellen zich de vraag hoe ondernemingen en meer algemeen
hoe organisaties beantwoorden aan de verscheidenheid van ontwikkelingen in
hun omgeving. Twee begrippen staan in die analyse centraal: differentiatie en
integratie.
Differentiatie staat niet alleen voor het proces waardoor de organisatie in delen
wordt opgesplitst, die ieder voor zich proberen in te spelen op de eisen die vanuit
de voor hen relevante omgevingsvelden worden gesteld. Het verwijst ook naar de
verschillen in cognitieve en emotionele oriëntatie, die als gevolg van zo'n verde-
ling bij de leden optreden (5).
Integratie kan worden omschreven als de mate waarin de organisatie in staat is de
deeltaken die door de onderscheiden afdelingen worden verricht, weer zo samen
te voegen dat een geschikt antwoord wordt gegeven op de vragen van de omge-
ving als totaal. Het bereiken van integratie wordt vanzelfsprekend niet gemakke-
lijker gemaakt door de verschillen in belangen en gezichtspunten, die ten gevolge
van differentiatie ontstaan.
Ondernemingen reageren, aldus Lawrence en Lorsch, op vragen uit hun omge-
ving. Hun succes wordt bepaald door de mate waarin ze daartoe in staat zijn. Zij
onderscheiden in de omgeving van de onderzochte ondernemingen drie sectoren:
- een omgevingssegment, vanwaar grondstoffen, halffabrikaten, energie, ar-
beid etc. de organisatie binnenstromen en waarheen na afloop van het
productieproces weer goederen en diensten worden afgezet;
- een technisch-economische omgevingssegment, waarin enerzijds de stand
van de techniek en anderzijds financiële processen een rol spelen;
- een wetenschappelijke omgevingssegment, waarin kennis beschikbaar is
omtrent mogelijke verwerkingsprocessen (6).
De auteurs constateren dat de taken in deze bedrijven hoofdzakelijk verdeeld
zijn volgens deze omgevingssegmenten. Op grond daarvan zijn afzonderlijke mar-
keting-, productie- en onderzoeks- annex ontwikkelingsafdelingen ontstaan. Zij
richten zich elk op een herkenbaar en afgrensbaar gedeelte van de totale omge-
ving van de organisatie.
Uit het onderzoek blijkt dat per type afdeling vrij grote verschillen bestaan in de
mate van zekerheid over de processen die zich in het eigen omgevingsonderdeel
voordoen. Naar gelang men over meer zekerheid beschikt, blijkt de structuur van
de betreffende afdeling meer 'bureaucratisch' (lees: meer geformaliseerd, gestan-
daardiseerd en gehiërarchiseerd) te zijn. Of algemener gesteld: als de ontwikke-
lingen in de omgeving betrekkelijk voorspelbaar zijn,reageert de organisatie daar-
op met een bureaucratische structuur. De afdelingen en hun leiding blijken bo-
vendien vooral gericht op aanpassing aan de eisen van de eigen subomgeving.
Daarover bezitten zij de meeste kennis. Zij zien dat als hun eigen belang en
hebben dan ook weinig oog voor de problemen van anderen in dezelfde organisa-
tie.
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Omdat de voorspelbaarheid van ontwikkelingen in de verschillende omgevings-
segmenten niet gelijk is, dienen organisaties zich niet alleen te differentiëren naar
die segmenten, maar ook zorg te dragen voor integratieprocessen, die afgestemd
zijn op de eisen van de omgeving als totaal. Succesvolle ondernemingen blijken
zowel adequaat te zijn gedifferentieerd als zorg te dragen voor een voldoende
mate van integratie.
Volgens Lawrence en Lorsch is daarmee dan de empirische ondersteuning gege-
ven van hun hoofdveronderstelling: bij een gegeven geringe voorspelbaarheid van
de omgeving zijn die organisaties het meest succesvol, die in hun differentiatie-
en integratiepatroon het best inspelen op de verschillende soorten eisen, die
vanuit een dergelijke complexe omgeving worden gesteld.
Met deze publicatie hebben Lawrence en Lorsch het fundament gelegd voor de
gedachte dat er niet één beste oplossing bestaat voor alle problemen die zich in
de verhouding tussen organisatie en omgeving voor kunnen doen. Zij noemen dat
de contingente organisatietheorie (7). Een omgeving (waardoor ook de doelen
van een organisatie zijn bepaald, omdat die het gevolg zijn van een uitwisselings-
proces tussen organisatie en omgeving (8), kan worden verkend in termen van
voorspelbaarheid of onvoorspelbaarheid. De gerichtheid en de structuur van de
organisatie als interne kenmerken kunnen dan worden beoordeeld op hun'good-
ness of fit' (9), hun aangepastheid aan de eigenschappen van de omgeving. Doel-
treffendheid is dan een functie van die aangepastheid. Dit contingentiemodel van
organisaties wordt vanzelfsprekend complexer als het ook op afdelingsniveau
met het oog op relevante onderdelen in de omgeving wordt toegepast.
De contingentietheorie suggereert een relatie tussen omgeving, organisatiestruc-
tuur en doeltreffendheid. Organisaties dienen een beeld te ontwikkelen van de
verschillende omgevingssegmenten waarmee ze te maken hebben; met name moe-
ten ze zich bewust worden van de verschillende mate van voorspelbaarheid van
de ontwikkelingen in die omgevingssegmenten; als men zich daar voldoende
rekenschap van geeft, is succesvol organiseren en besturen niets anders dan'the
matching of organizational units with their respective environments' (10). En als
men veronderstelt dat de voorspelbaarheid van ontwikkelingen in de omgeving
eerder af dan toe zal nemen, volgt daaruit een pleidooi voor een verregaande
mate van ontbureaucratisering van organisaties.
Lawrence en Lorsch wijden aan die implicaties dan ook het laatste hoofdstuk in
hun boek. Zij voorzien een steeds sterkere toename van problemen, die gedeelte-
lijk nieuw en gedeeltelijk van meer routinematige aard zullen zijn. Kennis en
informatie groeien exponentieel evenals de organisatorische instrumenten waar-
mee de oplossingen moeten worden bewerkstelligd. Alleen 'multi-organisa-
ties' (I1), samengesteld uit adequaat gedifferentieerde èn geïntegreerde afde-
lingen, zullen volgens hen in staat blijken zulke ingewikkelde taken te vervullen.
Het is tekenend voor hun visie dat zij hun boek afsluiten met enkele opmer-
kingen over het leiderschap van zulke organisaties.
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Twee soorten leiders zijn volgens hen van node: creatieve figuren, die weten in te
spelen op onvoorspelbare omstandigheden en de daaruit volgende onzekerheid
van hun organisatie weten te verminderen, en administratief ingestelde mensen,
die de noodzakelijke routinearbeid efficiënt verrichten. Het eerste type leiders
speelt de belangrijkste rol. Zij bezitten immers een fijn gevoel voor de noden van
de samenleving en de mogelijke organisatorische antwoorden (12).
Samengevat komt deze contingentietheorie van organisaties op de volgende ele-
menten neer:
- de omgeving van organisaties kent verschillende segmenten met elk een
eigen veranderingstempo en een eigen mate van voorspelbaarheid;
- organisaties proberen de daardoor ontstane onzekerheid te verminderen
door zichzelf te profileren naar die omgevingssegmenten, waardoor tegelij-
kertijd een differentiatie in visies en belangen ontstaat;
- het succes in termen van doeltreffendheid en doelmatigheid van een orga-
nisatie wordt bepaald door de mate waarin ze in afhankelijkheid van de
omgevingssegmentatie is gedifferentieerd, èn vervolgens in staat blijkt die
taakverdeling weer tot een geheel te integreren;
- als de omgeving betrekkelijk onvoorspelbaar is en daarmee de organisatie
in onzekerheid verkeert over de juistheid van haar optreden, is een bureau-
cratische structuur niet het aangewezen middel om uit de problemen te
komen;
- omgevingen kunnen verschillen naar de mate van voorspelbaarheid, terwijl
ook binnen één omgeving segmenten met een andere dynamiek kunnen
worden onderscheiden. Organisaties kunnen daarom heel goed verschillen
van structuur en toch succesvol zijn. Hetzelfde geldt binnen organisaties op
afdelingsniveau.
De begrippen onzekerheid en onvoorspelbaarheid spelen in deze analyse een
vooraanstaande rol. Crozier heeft al gezegd dat wie voor de voortgang van zijn
werk afhankelijk is van een ander èn in onzekerheid verkeert over diens te
verwachten gedrag, onderworpen raakt aan diens macht. Waar organisaties er
duidelijk belang bij hebben hun taken te kunnen blijven vervullen, zullen ze die
onzekerheid moeten terugdringen of zelfs op hun beurt voor anderen onzeker-
heid moeten veroorzaken om zo hun machtspositie te behouden of te versterken.
Dat is vrijwel alleen mogelijk door een vergroting van de kenniscapaciteit van een
organisatie.
Wilensky heeft daar al aandacht voor gevraagd toen hij pleitte voor een verbre-
ding en verdieping van de kennisvoorraad van de organisatie (13), waardoor het
zicht op en de kennis over relevante processen in de omgeving van de organisatie
kan worden verbeterd.
Ook Thompson stelt vast dat het omgaan met onzekerheden de centrale taak is
van organisaties (14). Hij wijst eveneens op het bestaan van contingente factoren
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in de omgeving. Organisaties reageren volgens hem daarop door hun transacties
met de omgeving zo te regelen, dat ze een zekere onathankelijkheid weten te
verwerven,bij voorbeeld door te onderhandelen, het aanleggen van reserves en,
zoals ook Lawrence en Lorsch constateerden, door de eigen activiteiten aan te
passen aan de veranderingen in de omgeving. En als dat niet lukt, proberen
organisaties hun grenzen te verleggen. Als een tegenstander niet te verslaan is,
neem hem dan in de eigen gelederen op.
Evan heeft onlangs een kritische bespreking gewijd aan de begrippen, die voor de
benoeming van de verhouding tussen organisatie en omgeving worden ge-
bruikt (15). Hij benadrukt een element dat in het voorgaande niet uitdrukkelijk
aan de orde is gekomen.
Het begrip omgeving mag niet worden beperkt tot die segmenten die voor de
directe taakuitoefening van de organisatie van belang zijn, de taakomgeving (16).
Er moet tevens gekeken worden naar de culturele en structurele kenmerken van
de samenleving waarin de betreffende organisatie functioneert, de waardeomge-
ving (17). En als men in dat laatste niet slaagt, zal men nooit in staat blijken een
afdoende verklaring te geven voor de verschillen in de verhouding tussen samen-
levingen, organisatievormen, organisatorische processen en doeltreffendheid.
De empirische toetsing van de contingentietheorie
Uit de contingentietheorie afgeleide hypothesen zijn op uitgebreide schaal onder-
zocht. De bevindingen van Burns en Stalker worden algemeen aanvaard als een
eerste aanzet tot deze theorie (18). Ook Lawrence en Lorsch erkennen dat die
studie grote invloed heeft gehad op hun eigen werk (19).
Op grond van de bestudering van een twintigtal ondernemingen besluiten Burns en
Stalker tot twee soorten leidinggeven ('management practices'). Zij karakteri-
seren die als ideaaltypen (20): de mechanistische en de organische.
De mechanistische manier van doen lijkt volgens hen bijzonder geschikt voor een
organisatie die zich in betrekkelijk rustig vaarwater bevindt. In zo'n geval is er
sprake van een vrij strakke hiërarchie; de taken worden van boven af doorverwe-
zen naar specialisten, die zich dan ook vrijwel alleen om hun eigen werk bekom-
meren. De codrdinatie en de leiding zijn de verantwoordelijkheid van de top, van
welke algemeen wordt aanvaard dat zij de kennis omtrent het reilen en zeilen van
de organisatie monopoliseert.
De organische handelwijze is veel meer aangepast aan een veranderlijke omge-
ving. Dan kunnen de taken niet langer in de eenzaamheid van het specialisme
worden uitgevoerd. Als men niet weet hoe het eigen functioneren bijdraagt aan
dat van het geheel, kan men onmogelijk zijn eigen werk goed verrichten. De
communicatie verloopt in zo'n geval veel horizontaler en er wordt weinig nadruk
gelegd op de formele gezagslijnen. Het gezag van de top is niet langer gebaseerd
op alwetendheid, maar op haar capaciteit de juiste mensen met elkaar te laten
samenwerken.
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Starbuck merkt op in zijn bijzonder uitgebreid verslag (21) van het onderzoek
dat tot rond 1974 naar de verhouding tussen organisatie en omgeving is vemcht,
dat nog geen definitief antwoord op de contingentietheoretische hoofdhypo-
these kan worden gegeven. Hij benadrukt echter wel de tweezijdigheid van die
verhouding: de omgeving beinvloedt allerlei kenmerken van de organisatie, maar
dat neemt niet weg dat organisaties zelf pogingen doen de omgeving naar hun
hand te zetten.
Downey, Hellriegel en Slocum stellen zich uitdrukkelijk op als verdedigers van de
contingentietheorie (22). De resultaten van hun onderzoek bij 51 leidinggeven-
den van een grote Amerikaanse ondememing naar waargenomen onzekerheid in
de omgeving geven aan dat het begrip onzekerheid waarschijnlijk meerdimensio-
naal is. Dat betekent dat de contingentietheorie verder zou moeten worden
genuanceerd. De elegantie ervan wordt dan geringer. Zij gaan nog niet zo ver
deze theorie slechts didactische waarde toe te schrijven (23).
Greenwood en Hinings onderzoeken politieke veranderingen, taakverdeling en
taakverrichting van Engelse overheidsdiensten (24). Zij merken op dat de contin-
gentietheorie klaarblijkelijk onvoldoende verklaring kan bieden voor deze relatie.
Zij schrijven de betrekkelíjke ongevoeligheid van het bestuurlijk apparaat voor
politieke wisselingen toe aan een typische, historisch bepaalde gerichtheid van de
leiding op instrumentele activiteiten.
Pennings en Tripathi constateren dat nog geen sluitende empirische bewijsvoe-
ring bestaat voor de stelling dat omgevingskenmerken verschIllen in organisatie-
structuur zouden bepalen (25). Zij onderscheiden twee benaderingen van dit
vraagstuk: de dimensionele en de typologische. In het eerste geval worden via
statistische procedures waarden op dimensies van zowei het organisatie- als het
omgevingsbegrip met elkaar vergeleken. In het tweede worden theoretische en~of
empirische typen geconstrueerd. Daarna worden de onderlinge relaties tussen de
kenmerken uit deze typen in de werkelijkheid onderzocht. Voor hun studie van
40 makelaarskantoren van een grote onderneming gebruiken zij beide benade-
ringen. De resultaten vallen echter tegen: nergens blijkt een duidelijke relatie
tussen omgevingskenmerken en organisatiestructuur.
Pennings merkt elders van hetzelfde onderzoek op dat het contingentiemodel
niet voldoet en dat hij evenmin met het centrale begrip 'goodness of fit' in staat
was verschillen in doeltreffendheid te verklaren (26).
Schreyógg bespreekt een tiental empirische onderzoekingen naar de invloed van
de omgeving op de structuur van de organisatie (27). Er is volgens hem in elk
geval geen sprake van een eenvormig patroon dat de contingentietheorie zou
bevestigen. Uit dat onderzoek blijkt eerder dat in een aantal gevallen succesvolle
organisaties in turbulente omgevingen toch mechanistische (lees: bureaucra-
tische) structuren tonen. Dus mag een vraagteken worden gezet bij de stelling dat
zo'n soort organisatie niet aangepast is aan zulk een omgeving. Hij signaleert dan
ook terecht de noodzaak van een heroriëntatie van de theorie betreffende deze
verschijnselen.
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Schreybgg stelt in de eerste plaats vast, zoals Starbuck dat overigens ook
doet (28), dat het niet zo eenvoudig is de verschijnselen organisatie en omgeving
conceptueel, laat staan operationeel van elkaar te scheiden. Waar ligt precies de
grens ? Wat moet in concrete gevallen wel en wat niet tot de organisatie worden
gerekend ? Hij constateert dat er nauwelijks 'objectieve' criteria zijn aan te
voeren op grond waarvan dieonderscheidingzoukunnenwordengemaakt. De lo-
gisch volgende stap is dan het benadrukken van het subjectieve karakter van
zulke bepalingen, zowel door de onderzoekers als door de leden van de onder-
zochte orga..isaties.
Bovendien wijst hij de natuurwetenschappelijke voorstelling van zaken af waarop
de contingentietheorie is gebaseerd (29). De omgeving van een organisatie kan
volgens hem niet los gezien worden van de beslissingen die door de betreffende
organisatie met het oog op haar voortbestaan in zo'n omgeving worden genomen.
De contingentietheorie abstraheert van zulke beslissingen en ook van degenen die
beslissen. 'Die in den Kontingenztheorien unterlegte Sichtweise der Beziehung
zwischen Organisation und Umwelt vermittelt ein Umweltverstiindnis, das dem
eines Naturereignisses vergleichbar ist: die Umwelt kommt wie ein Naturge-
schehen iiber die Organisation' (30). Omgevingsconstellaties zijn echter het resul-
taat van historische processen. En organisaties blijken zeer wel in staat de maat-
schappelijke omgeving in het kader van hun eigen doelen naar hun hand te
zetten (31). Deze kritiek wordt aan het eind van dit hoofdstuk vervolgd.
In elk geval wordt duidelijk dat de bepaling van de doeltreffendheid van een
organisatie er niet eenvoudiger op wordt. Dat is het thema van de volgende
paragraaf.
5.3. D~oeltreffendheid: het maatschappelijk oordeel over organisaties
In Webers ideaaltype is de doeltreffendheid nauwelijks een probleem. In de
tweede lijn van het organisatiesociologisch onderzoek verschuift de betekenis van
het begrip doeltreffendheid. Niet de samenleving, maar de organisatie bepaalt
wat doeltreffendheid moet worden genoemd. Pas zeer recent wordt men zich
weer bewust van de eigenaardige vertekening, die daarvan het gevolg is geweest.
In Webers opvattingen vormt de bureaucratie het instrument van de legale be-
stuurder. Het gezag van de laatste is gebaseerd op afspraken met de bestuurden.
De burgers komen met hem overeen welke problemen in welke volgorde moeten
worden opgelost. Als de bestuurder zijn gezag wil handhaven zal hij die afspra-
ken moeten nakomen. Voorzover hij bij de uitoefening van zijn taken gebruik
maakt van een bureaucratische organisatie, zal hij er op moeten toezien dat ook
die zich binnen de grenzen van de gemaakte afspraken blijft bewegen. Er is dan
voor Weber geen reden te twijfelen aan de doeltreffendheid van de geboden
oplossingen. Ze komen tegemoet aan de oorspronkelijke problemen van de be-
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stuurden. Het ideaaltype van het legale gezag,datdoormiddel, van de bureaucra-
tie wordt uitgeoefend, bevat in beginsel een positief oordeel over de doeltref-
fendheid van die organisatie.
Die conclusie geldt voor Webers ideaaltype. In concrete gevallen is er vaak alle
aanleiding een vraagteken te zetten bij de doeltreffendheid van zo'n bureaucra-
tie. Dat komt omdat de concrete actoren zich niet even instrumenteel-rationeel
gedragen als die van het geconstrueerde ideaaltype.
Bij de bespreking van de eerste discussielijn is zelfs gewezen op de vicieuze cirkel
van de macht van de bureaucratie in de samenleving, waardoor de doeltreffend-
heid ervan in gevaar kan komen. Dat leidde tot de conclusie dat het zinnig was
meer standpunten dan alleen dat van de legale bestuurder in het type te betrek-
ken. Op zichzelf is dat al voldoende reden om het begrip doeltreffendheid op-
nieuw te bekijken.
Ibeltreffendheid in de tweede discussielijn
Ook in de tweede lijn van het organisatie-sociologische onderzoek heeft men zich
beziggehouden met de verklaring van de doeltreffendlieid van een organisatie,
maar dan vanuit een heel andere optiek dan die van Weber. Dat blijkt bij voor-
beeld uit de manier waarop Price het begrip doeltreffendheid omschrijft. Hij
onderscheidt met Perrow twee soorten doelen: officiële en werkelijke. De offi-
ciële staan gewoonlijk vermeld in de statuten en het jaarverslag. Werkelijke doe-
len kunnen daarvan aanzienlijk verschillen: ze beschrijven wat een organisatie
eigenlijk doet.
Price voegt daaraan toe dat de werkelijke doelen van een organisatie worden
geformuleerd door de belangrijkste besluitvormers en dat doeltreffendheid der-
halve vanuit hun perspectief moet worden beoordeeld (32). Wie dat zijn en hoe
zij moeten optreden blijkt verderop in zijn boek.
Het besluitvormingsproces in organisaties kent twee kanten: een interne en een
externe. Ten aanzien van de eerste concludeert Price dat die organisaties het
meest doeltreffend zijn waarin de tactische besluiten legitiem, rationeel-legaal en
sterk gecentraliseerd worden genomen en waarin de strategische beslissingen ma-
ximaal zijn gecentraliseerd (33). Voor de 'belangrijkste besluitvormers' kan dus
ook 'topbestuurders' worden gelezen.
Het oordeel over de doeltreffendheid van een organisatie is vanzelfsprekend niet
volledig als de verhouding tot de maatschappij buiten beschouwing blijft. Hij
merkt daarover op dat een organisatie doeltreffender wordt naarmate
- ze ten aanzien van haar omgeving autonomer kan optreden;
- ze over een ideologie beschikt die meer aansluit bij de belangrijkste waar-
den van de samenleving en zich overeenkomstig die ideologie gedraagt;
- ze enerzijds in staat is de belangrijkste elites in de samenleving bij haar
besluitvorming te betrekken en anderzijds weet door te dringen in die
elites;
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- ze in staat is die maatschappelijke elites te laten profiteren van de opbreng-
sten van haar activiteiten (34).
In Webers type wordt een tweerichtingsverkeer verondersteld tussen bestuurders
en bestuurden. En ten gevolge daarvan ontstaat een gemeenschappelijke opvat-
ting van de problemen en wat er aan moet worden gedaan. Bij Price is dat
verdwenen. De definitie van de bestuurder staat in het middelpunt. Hij bepaalt
de doelen van de organisatie en beoordeelt vervolgens de mate van doeltreffend-
heid. De externe legitimering verliest hij niet uit het oog. Daardoor wordt im-
mers het voortbestaan van zijn organisatie gegarandeerd. Maar hij probeert die te
vergroten door andere maatschappelijke elites medeverantwoordelijk te maken
voor zijn daden. En wat de problemen van de bestuurden aangaat: die komen pas
aan de orde als de bestuurders er het belang van inzien of, zoals eerder in deze
studie is gezegd, als ze passen in hun denkraam. Daarmee wordt niet bedoelddat
de bestuurders zich niets gelegen laten liggen aan de verlangens van de bestuur-
den, maar slechts dat zij tot actie overgaan als hun interpretatie van die proble-
men daartoe aanleiding geeft. Dat is een kwestie van verschil in taalgebruik, van
verschil in waarneming, van verschil in beleidskeuzes, kortom van verschil in
werkelijkheidsconstructie.
Deze opvatting van het begrip organisatorische doeltreffendheid past in de juist
besproken contingentietheorie. Die kan nu verder worden genuanceerd: welke
interne en externe activiteiten van organisaties en hun bestuurders bieden de
grootste kans op succesvolle beheersing van onvoorspelbaarheden in de maat-
schappelijke omgeving. Succes wordt dan bepaald aan de hand van de maatstaven
van de bestuurders.
Gemeenschappelijk kenmerk van deze contingentietheoretische opvattingen is de
visie op het organisatieverschijnsel. Organisaties zijn voor deze auteurs complexe
systemen met eigen operationele en regelkenmerken, die open staan naar de
omgeving, waarvan soortgelijke eigenschappen kunnen worden onderzocht en
vastgesteld. Het is vervolgens de verantwoordelijkheid van de bestuurders een
keuze te doen uit de mogelijke systeemconstellaties in het licht van een zo gaaf
mogelijke aansluiting bij de omgeving. Is men in staat de omgevingsconstellatie
zelf te beinvloeden, dan vergemakkelijkt dat vanzelfsprekend dat afstemmings-
proces. Daaruit vloeit voort dat de eersten (en de belangrijksten) die het oordeel
mogen uitspreken over de doeltreffendheid van hun organisatie, de bestuurders
zijn. Zij zijn immers verantwoordelijk voor het wel en wee ervan.
Het is dan ook in hun belang te voorkomen dat niet door hen gevraagde derden
zich met deze beoordeling bemoeien. Daarom proberen zij afspraken te maken
met andere bestuurders en hen te verbinden aan het lot van hun organisatie. De
kans wordt dan kleiner dat spraakmakende derden de doeltreffendheid van deze
organisatie en daarmee ook de maatschappelijke legitimiteit in twijfel zullen
trekken. Op zichzelf, vanuit de wens het voortbestaan van de organisatie en de
eigen positie daarin veilig te stellen, is dat gedrag van de bestuurders niet zo
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vreemd. Sterker nog: binnen die context zijn zulke activiteiten zelfs rationeel te
noemen. De bepaling van wat op te lossen maatschappelijke problemen zijn,
blijft zo voorbehouden aan de bestuurders. Daarmee wordt een aanzienlijk ge-
deelte van de onvoorspelbaarheid van de reacties uit de omgeving weggenomen.
Empirisch onderzoek naar doeltreffendheid
Vanuit de hierboven geschetste gedachtengang is empirisch onderzcek verricht
naar doeltreffendheid. Zo bericht Khandwalla over een studie van 103 Canadese
ondernemingen (35). Daarin is hij nagegaan welke organisatievormen - het ís
typerend dat hij ze leiderschapsstijlen noemt - in welke omgevingsvormen suc-
ces garanderen. Hij onderscheidt twee hoofd-organisatievormen (de 'neo-scien-
tific management style' en de 'entrepreneurial style'), die globaal vergelijkbaar
zijn met de mechanistische en organische typen van Burns en Stalker.
Het succes van een onderneming wordt op twee manieren geoperationaliseerd.
Aan de ene kant bestaat daarvoor een objectieve index, aldus Khandwalla, sa-
mengesteld uit de rentabiliteit op langere termijn, de schommelingen en het
groeipercentagedaarvan.Aandeanderekantiserookeenrelatieve index. In het on-
derzoek werd aan de bestuurders gevraagd hoe hun onderneming het deed in
vergelijking met de belangrijkste concurrenten. Welnu, beide organisatievormen
blijken in deze termen succesvol te kunnen zijn, maar wel in verschillende soor-
ten omgeving. Khandwalla concludeert daaruit dat de ondernemingsleiding, af-
hankelijk van de vrijheidsgraden die ze heeft, of voor een andere organisatievorm
moet kiezen of voor een andere omgeving.
Ook Reimann omschrijft doeltreffendheid van organisaties vanuit het standpunt
van de topbestuurders (36). Hij gaat uitdrukkelijk in op de vraag welke struc-
tuurvormen kenmerkend zijn voor meer en minder doeltreffende organisaties. De
resultaten van zijn onderzoek zijn niet erg bemoedigend omdat hij slechts zwak-
ke verbanden aantreft.
Het is volgens hem in elk geval de moeite waard doeltreffendheid als een variabe-
le in het vervolg bij het organisatieonderzoek te betrekken. Als duídelijker ver-
banden zouden worden gevonden tussen structuurkenmerken en doeltreffend-
heid,zou dat interessante perspectieven openen op een prescriptieve organisatie-
theorie. Structuur is vanzelfsprekend niet de enige factor die de doeltreffendheid
van een organisatie beïnvloedt. Toch zijn er volgens hem aanwijzingen dat weinig
doeltreffende organisaties minder keuzevrijheid hebben in hun interne structure-
ring dan de meer doeltreffende en dat ze in die betekenis het weberiaanse bu-
reaucratiemodel meer benaderen.
Tot zover Reimann. Soortgelijke gedachten zijn te vinden in het overzicht van
het onderzoek naar organisatorische doeltreffendheid door Steers (37). Hij
vraagt zich met name af hoe het verschijnsel doeltreffendheid zo betrouwbaar en
geldig mogelijk kan worden gemeten.
Uit de door hem gepresenteerde zeventien modellen blijkt een aanzienlijke varië-
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teit van gebruikte maatstaven. Uit zijn suggesties voor verdere theorievorming
blijkt dat hij doeltreffendheid wil analyseren vanuit het gezichtspunt van de
organisatie en haar leiding. Er moet rekening worden gehouden met de verschil-
lende soorten doelen van organisaties en de verschillende gewichten ervan. Ge-
zien allerlei contingente factoren (structuur, technologie, omgeving, samenstel-
ling van het ledenbestand) is het realistischer te spreken van optimale doeltref-
fendheid en niet langer van maximale. Daaruit wordt dan ook duidelijk dat er
tegenstrijdige beoordelingsmaatstaven kunnen bestaan. Verder dan die constate-
ring gaat Steers echter niet.
Kritiek op deze benaderingswijze
Een eerste voorwerp van kritiek vormt de onderzoeksmethode, die in deze stu-
dies gewoorilijk gevolgd wordt. Het ligt niet erg voor de hand dat bestuurders
desgevraagd zullen meedelen dat de doeltreffendheid van hun organisatie gering
is. Dat geldt zeker voor de conclusie van Price, die een verband constateert
tussen centralisering en doeltreffendheid. Wanneer in een organisatie sprake is
van centralisering, beschikken de bestuurders ervan per defmitie over de beslis-
singsmacht. In zo'n geval is het onwaarschijnlijk dat zij minder positief of zelfs
negatief zouden oordelen over de doeltreffendheid van hun organisatie. Zij zou-
den dan impliciet hun eigen optreden veroordelen.
Maar dan wordt ook duidelijk dat deze omschrijving van doeltreffendheid ver af
staat van Webers typering van het legale gezag. Bovendien is ze onverenigbaar
met de uitbreiding die in deze studie aan Webers ideaaltype is gegeven: dat er
meer individuen en partijen zijn die belang hebben bij de activiteiten van een
organisatie. En dat is een tweede, inhoudelijk punt van kritiek.
Nu is zo'n bredere visie op organisaties en doeltreffendheid niet nieuw. In voor-
afgaande hoofdstukken is dat genoegzaam gebleken. Een streng doorgevoerde
toepassing daarvan op het organisatiesociologisch denken over doeltreffendheid
heeft echter vergaande gevolgen. De verzameling essays, die Goodman en Pen-
nings onlangs hebben gepresenteerd (38), is daar een goed voorbeeld van.
Zij constateren vooreerst, en niet ten onrechte, dat de literatuur over doeltref-
fendheid weinig samenhang toont. Bij elke poging hierin orde te scheppen dient
men volgens hen met zes problemen rekening te houden:
1. over doeltreffendheid van organisaties valt niet te spreken als geen duide-
lijkheid bestaat over de manier waarop men het organisatieverschijnsel als
zodanig omschrijft;
2. niettegenstaande alle pogingen tot verscherping is de definitie van het be-
grip doeltreffendheid nog steeds vaag te noemen;
3. bovendien is nooit afdoende vastgesteld op grond van welke maatstaven
doeltreffendheid kan worden bepaald;
4. evenmin is duidelijk wie het oordeel over de doeltreffendheid mag uitspre-
ken (dat is het probleem van de belangengroepen ('constituencies'));
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5. vervolgens mcet worden nagegaan welke factoren de mate van doeltref-
fendheid van een organisatie bepalen;
6. en ten slotte de vraag van de onderzoekbaarheid: hoedient het verschijnsel
doeltreffendheid sociaalwetenschappelijk te worden onderzocht.
Die problemen kunnen op minstens twee manieren worden opgelost: binnen de
vooronderstellingen van de contingentietheorie of vanuit een geheel ander ge-
zichtspunt.
Zo is Scott uitdrukkelijk het contingentiemodel van organisaties toegedaan en
trekt daaruit de conclusie dat dan geen voor alle organisaties geldige uitspraken
over doeltreffendheid kunnen worden gedaan (39). Het onderzoek zou zich moe-
ten richten op de ontwikkeling en toetsing van verbanden tussen meer specifieke
doeltreffendheidsmaatstaven en organisatiekenmerken. Dan wordt ook duidelijk
welke theoretische schakels omgeving, technologie en structuur aan de ene kant
en doeltreffendheid van de organisatie aan de andere kant verbinden.
Campbell doet binnen dat kader een voorstel voor een onderzoeksstrategie (40).
In de eerste plaats moet men zich afvragen waartoe de gegevens over doeltref-
fendheid zullen díenen en met name of ze niet voor tegenstrijdige doelen zullen
worden gebruikt. Vervolgens moeten de taken van de organisatie nauwgezet
worden omschreven. Dan pas is een behoorlijk antwoord mogelijk op de vraag
wat als doel mcet worden gezien en wat als middel. Als dat is gebeurd, kan
onderzoek worden verricht naar de omstandigheden waaronder de doelen moe-
ten worden bereikt en kunnen uitspraken worden gedaan over de relatieve be-
langrijkheid van elk doel. Daarmee draagt de wetenschapsman bij aan het berei-
ken van doeltreffendheid door organisaties.
Pennings en Goodman bevestigen in hun eigen bijdrage de waarde van de contin-
gentietheorie, maar willen er toch iets aan toevoegen: de belangengroepen. Het
oordeel over de doeltreffendheid van een organisatie wordt niet alleen door de
bestuurders uitgesproken, maar ook door allerlei andere individuen en partijen
binnen en buiten die organisatie (41). Organisaties kunnen worden gezien als
verzamelingen individuen en groepen met elk eigen belangen. Binnen die verza-
meling treedt gewoonlijk een dominante coalitie op, die de uiteindelijke beslis-
sing neemt ten aanzien van de maatstaven voor doeltreffendheid. Daarnaast er-
kennen zij ook het bestaan van exteme belangengroepen zoals bij voorbeeld
leveranciers, afnemers, overheid etc. Hun invloed wordt enerzijds bepaald door
de mate waarin zij door anderen kunnen worden vervangen en anderzijds door
hun belang voor de betreffende organisatie. Ook zij spreken oordelen uit over de
doeltreffendheid van die organisatie, maar dan aan de hand van hun eigen maat-
staven. Dan blijft voor de organisatie maar weinig over: of wel zich aanpassen of
wel proberen de externe belangengroepen te beïnvloeden. Hen negeren is in elk
geval een slechte strategie.
Uit die gedachtengang klinkt al enige twijfel aan de waarde van het contingentie-
theoretisch model. Maar nog steeds houdt men aan het uitgangspunt vast: organi-
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satiesenhun omgevingen kunnen worden gekarakteriseerd aan de hand van objec-
tief te meten kenmerken. Het is de opdracht van de organisatiewetenschap of in
het bijzonder van de organisatiesociologie uitspraken te doen over de meest
gunstige combinatie van organisatie- en omgevingskenmerken.
Cummings benadert het probleem van de andere kant. Hij is van mening dat
organisaties niet langer moeten worden gezien als complexe systemen met alle
herinnering aan een min of ineer natuurwetenschappelijke verklaring. De organi-
satie kan waarschijnlijk zinvoller worden opgevat als 'an arena within which
participants can engage in behavior they perceive as instrumental to their
goals' (42). Pfeffer en Pondy onderstrepen deze verschuiving nadrukkelijk.
Pfeffer vat organisaties op als markten waarop in macht en invloed wordt gehan-
deld. Dan rijzen vragen als:
- hoe komen de voorkeuren van de interne en externe belangengroepen tot
stand;
- op welke manier neemt een organisatie de verschillende vragen waar, die
aan haar worden gesteld;
- hoe verlopen de besluitvorming en het activiteitenpatroon in deze baaierd
van tegenstrijdige belangen en vragen.?
In die context is het volgens hem de moeite waard na te gaan hoe organisaties
hun doelen gebruiken om zich maatschappelijk te legitimeren, hoe ze het oordeel
van de buitenwacht proberen te beïnvloeden om hun autonomie en een voortdu-
rende stroom van middelen veilig te stellen. Soms gebeurt dat door het bewust
achterhouden van informatie, waardoor de doeltreffendheid moeilijk te bepalen
is; soms ook door een professionele deskundigheid op te eisen, waardoor anderen
van een oordeel over de verrichtingen van de organisatie worden uitgesloten (43).
Pondy schetst in aansluiting bij Weick een organisatiemodel dat dicht bij het
onze ligt. Hij somt een vijftal elementen op:
1. organisaties zijn geen objectieve grootheden met materiële eigenschappen;
het zijn met elkaar verweven sociale processen, waarin enige ordening is te
herkennen;
2. minstens gedeeltelijk wordt de omgeving van een organisatie door die orga-
nisatie zelf gemaakt in overeenstemming met de bedoeling van die organi-
satie;
3. instrumenteel-rationeel gedrag speelt slechts een ondergeschikte rol in orga-
nisaties; gedrag wordt meestal pas achteraf gerationaliseerd; voor die tijd is
er gewoonlijk slechts sprake van betrekkelijk toevallige ontwikkelingen;
4. organiseren is de eerste plaats iets dat zich tussen mensen afspeelt; om iets
te kunnen begrijpen van de sociale werkelijkheid die zij als 'organisatie'
construeren, is de studie van communicatieprocessen en taalgebruik bui-
tengewoon belangríjk;
5. toch kunnen organisaties en dus de mensen erin scheppend en vernieuwend
zijn; het gaat te ver hen alleen te zien als instrument in handen van de
bestuurders.
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Ook elders in de literatuur wint die gedachte veld. Zo wijst Abrahamsson op het
verschil tussen hen die een organisatie mandateren en hen die haar besturen en er
zo belang bij hebben. De eersten benoemen en ontslaan de bestuurders: dat
kunnen kapitaalbezitters zijn in een onderneming, een ledenvergadering in een
vereniging, of kiezers bij het openbaar bestuur. Zij proberen de bestuurders te
bepalen tot die zaken waartoe zij het mandaat hebben verleend (45). De belan-
gengroepen zijn enerzijds afhankelijk van de organisatie voor de bevrediging van
een of enkele behoeften, maar anderzijds is de organisatie voor haar voortbestaan
weer afhankelijk van de legitimering door deze groepen (46).
Het vaststellen van de doeltreffendheid van een organisatie wordt zo een ínge-
wikkeld proces, waarbij allerlei mensen betrokken zijn die tegenstrijdig oordelen.
Pfeffer en Salancik concluderen daarom terecht dat een eensluidend oordeel over
doeltreffendheid niet langer kan worden verwacht (47).
5.4. Een w~eberiaanse kritiek op de contingentietheorie
Het is nu mogelijk een kritiek te formuleren op de contingentietheorie en de
ermee verkregen gegevens vanuit de benaderingswijze die in deze studie wordt
voorgestaan. Dat gebeurt in vier stappen.
In de eerste plaats moet worden geconstateerd dat de empirische bevindingen uit
het contingentietheoretisch onderzoek elkaar tegenspreken. Daarvoor zijn twee
verklaringen mogelijk: de resultaten zijn niet vergelijkbaar vanwege de uiteenlo-
pende begripsvorming of de contingentietheorie zelf is niet aanvaardbaar. De
laatste verklaring lijkt ons de juiste, omdat vanuit een weberiaanse gezichtshoek
vraagtekens moeten worden gezet bij de vruchtbaarheid van de uitsluitend na-
tuurwetenschappelijke benaderingswijze die aan deze theorie ten grondslag ligt.
Met name de volgende twee opmerkingen hebben daarop betrekking.
In de visie van Weber over de 'objectiviteit' van sociaalwetenschappelijke kennis
zijn conceptualíseringen pogingen vanuit tevoren gekozen gezichtspunten de
veelheid van verschijnselen in de werkelijkheid op abstract niveau te ordenen.
Begrippen zijn dan zeker geen afspiegelingen van die werkelijkheid. Zij vormen
de bouwstenen voor ideaaltypen, waarin instrumenteel-rationele relaties worden
geconstrueerd tussen zingevingen en gedragingen van mensen. Dat is een tweede
stap.
Vanuit dat standpunt gezien is het helemaal niet vreemd dat de liier besproken
empirische onderzoekers niet tot gelijkluidende verklaringen kunnen komen. Zij
hebben geprobeerd hypothesen te toetsen over relaties in de werkelijkheid die
volgenshen objectief te meten waren, dat wil zeggen zonder beïnvloed te worden
door de sociale werkelijkheidsconstructies en definities van de betrokken acto-
ren.
Zij zijn daarbij gestoten op een veelheid van menselijke gedragingen, die vanuit
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onderscheiden gezichtspunten meer of minder instrumenteel-rationeel kunnen
worden genoemd voor het handhaven van de machtspositie van een organisatie in
een veranderlijke sametileving.Voorzover het gevonden gedrag bleek overeen te
stemmen met de voorspellingen uit de contingentietheorie, hebben zij slechts
bevestigd dat die gedragingen dezelfde instrumenteel-rationele zin hadden als in
de contingentietheorie lag verborgen. En voorzover andere uitkomsten werden
verkregen, handelden de onderzochte mensen blijkbaar vanuit andere instrumen-
teel-rationele overwegingen. En op zijn beurt heeft dat weer - negatieve - gevol-
gen voor de doeltreffendheid, zoals die in de contingentietheorie wordt geformu-
leerd. In de weberiaanse methodologie zijn zulke tegenspraken in het empirisch
onderzoek een normale zaak. Ze wijzen op uiteerilopende zingevingen, die deels
wel, deels niet overeenkomen met die in het ideaaltype.
Vanuit die gedachte kan een derde stap worden gezet. Wezenlijk voor Webers
benadering is de erkenning dat sociale wetenschappen bedreven worden vanuit
een gezichtspunt, vanuit een belangstelling. Welke is dan de keninteresse van
deze onderzoekers ?
Er valt een verwantschap te constateren tussen het denken van de verdedigers
van de contingentietheorie en dat van de bestuurders van organisaties. In de
contingentietheorie wordt gezocht naar een verklaring van de complexe verhou-
ding tussen organisatie en omgeving. Die verklaring is gegoten in termen van een
doelmatige en doeltreffende reactie van de organisatie op de betrekkelijk onvoor-
spelbare ontwikkelingen in de omgeving.
Bestuurders zitten met hetzelfde probleem. Zij moeten hun organisaties sturen
door de veranderlijke maatschappelijke ontwikkelingen. Zij zijn verantwoordelijk
voor doeltreffende reacties op de vraagstukken die zich in alle verscheidenheid in
de samenleving voordoen. Deze verantwoordelijkheid spitst zich op twee punten
toe: voor het wat en het hoe.
De doeltreffendheid van een organisatie (het wat) is afhankelijk van de mate
waarin bestuurders erin slagen hun organisatie te gebruiken voor een succesvolle
oplossing van belangwekkende maatschappelijke problemen. Als de buitenwacht
eveneens van mening is dat de bestuurders daarin succesvol zijn, vormt dat de
grondslag voor de externe legitimering van de organisatie. Op haar beurt is dat
weer een noodzakelijke voorwaarde voor het voortbestaan ervan. De doelmatig-
heid van een organisatie (het hoe) is afhankelijk van de mate waarin de bestuur-
ders hun ondergeschikten tot een soortgelijke definitie van de problemen en de
oplossingen weten te bewegen als zij zelf voor zinvol houden. Dat is in hoofdstuk
twee gebleken.
De contingentietheorie geeft zinvolle antwoorden op deze vragen van de bestuur-
ders. Als hun organisatie in problemen komt, mceten zij de oorzaak gaan zoeken
hetzij in de wijze waarop de verhouding met de omgeving geregeld, hetzij in de
interne differentiatie en integratie van hun organisatie.
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Nog een vierde stap is noodzakelijk om de gegevens te kunnen herinterpreteren,
die door het contingentietheoretisch onderzoek zijn verkregen. Niet alleen de
bestuurders hebben oog voor de vragen van buiten en de interne afstemming
daarop van hun organisatie en weten daarmee hun machtspositie naar binnen en
buiten te handhaven of te versterken. Ook de bureaucraten wensen zich daarmee
bezig te houden. Zij krijgen verantwoordelijkheid gedelegeerd van de bestuur-
ders, omdat die door de groeiende omvang van hun organisatie niet langer in
staat zijn alles in eigen hand te houden. Door die delegatie groeit bij de bureau-
craten het inzicht dat het voorbestaan van hun organisatie mede afhankelijk is
van de mate waarin ook zij zo doeltreffend en doelmatig mogelijk weten in te
spelen op de veranderlijke vragen uit de omgeving. Voorwaarde daarvoor is wel
dat de bureaucraten de defmitie van de 'organizational 6t' van de bestuurders
overnemen, omdat zo in de ogen van de laatsten de doelmatigheid van het
handelen van de eersten wordt gewaarborgd.
Er bestaat echter geen garantie dat hun opvattingen daaromtrent overeenkomen
met die van de bestuurders. Zij verkeren immers in een andere positie en zullen
daarom de omgeving en de relevantie ervan voor de organisatie anderswaarnemen
èn beoordelen. Voor concrete illustraties van zulke processen kan worden verwe-
zen naar de in het tweede hoofdstuk gepresenteerde gevallen.
Wat nu met de contingentietheone ?
Niettegenstaande de kritiek die hierboven is geuit, lijkt het ons wenselijk te
bezien of de resultaten van het contingentietheoretisch onderzoek toch
bruikbaar zouden kunnen zijn voor een verdere ontwikkeling van Webers
ideaaltype van de bureaucratie.
Dat vergt dan wel een andere voorstelling van zaken. In de contingentietheorie
heeft men gekozen voor een natuurwetenschappelijke benadering van het
verschijnsel organisatie. Wij hebben bij de vruchtbaarheid daarvan enige
vraagtekens gezet. Dat , ontneemt niemand het recht op zo'n wijze te werk te
gaan., Het zou echter niet onze keuze zijn, omdat wij daarin te weinig recht
vinden gedaan á~an het sociaal geconstrueerde karakter van organisaties en
daarmee ook aan de zingevingen van de betrokken actoren in organisaties.
Vanuit ons standpunt zou de contingentietheorie kunnen worden gezien als een
typering van de probleemgebieden waarmee bestuurders rekening moeten
houden als zij hun organisaties een geschikt antwoord willen laten geven op de
onderscheiden en veranderlijke vragen uit de samenleving. In die zin kan het
leiden tot een aanvulling op Webers ideaaltype van de bureaucratie, waarbij nu
uitdrukkelijker de dynamiek van de maatschappelíjke omgeving wordt
betrokken. Daardoor wordt de adequaatheid van de zingeving in dit type
vergroot.
Maar wij hebben bovendien bepleit de bestuurlijke visie niet langer als enig
uitgangspunt te nemen. Dat geldt zowel voor Webers typering als voor de
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contingentietheoretische verklaring van structuurvorming en doeltreffendheid.
Kennis van opvattingen, strategieën, werkelijkheidsdefmities van andere leden
van de organisatie draagt bij tot een betere analyse van het gedrag van mensen in
en door organisaties. De verwaarlozing van deze andere leden vormt ook een
verklaring voor het feit dat de resultaten van de contingentietheoretische onder-
zoekers elkaar tegenspreken. Zij hebben zich beperkt tot de bestuurlijke visie en
zijn in het onderzoek van concrete gevallen ook situaties tegengekomen, waarin
klaarblijkelijk de bestuurlijke rationaliteit niet de overhand had. In die gevallen
voerden wellicht strategieën van andere leden in de organisatie de boventoon.
Wellicht ook - en dat is het ernstigste verwijt aan de contingentietheorie - had
men te weinig oog voor de externe macht van de onderzochte organisatie. Doel-
treffendheid van een organisatie is namelijk niet alleen athankelijk van de mate
waarin zij naar het oordeel van haar bestuurders soepel inspeelt op vragen uit de
maatschappelijke omgeving. Het oordeel over die eigenschap is ook athankelijk
van de mate waarin een organisatie haar omgeving weet te beïnvloeden.
Ten aanzien van de doeltreffendheid kan nog een verder gaande conclusie wor-
den getrokken. Als organisaties worden opgevat als complexe werkelijkheidscon-
structies van onderscheiden individuen en groepen, dan is het onmogelijk nog
een eensluidend antwoord te geven op de vraag hoe doeltreffend een organisatie
is. Het oordeel van de bestuurders is slechts een van de vele. Daarnaast zijn
allerlei andere visies en beoordelingen mogelijk van de belangengroepen,die zich
binnen en buiten de organisatie ontwikkelen. Maar dat betekent dan met zoveel
woorden dat de contingentietheorie slechts een beperkte opvatting over doeltref-
fendheid aan de orde stelt. Ze past uitstekend in het denkraam van bestuurders
die zich verantwoordelijk weten voor het voortbestaan van hun organisatie en die
hun eigen positie daarin graag willen behouden. Maar ze zegt buitengewoon
weinig over de bijdragen van allerlei anderen in de organisatie en vrijwel niets
over de externe beoordeling. En dat laatste dient centraal te staan in een analyse
van de doeltreffendheid van een organisatie, die wordt geacht niet slechts de
eigen maar juist in eerste instantie maatschappelijke problemen op te lossen.
De contingentietheorie kan, gezien haar uitgangspunten, niet worden aanvaard
als een algemene, verklarende theorie van het structuurvormingsproces in organi-
saties. In het empirisch onderzoek heeft ze haar pretenties niet waar kunnen
maken. En indien het begrip'structuurvorming' ook gelezen wordt als'werkelijk-
heidsconstructie', dan kan hoogstens worden vastgesteld dat ze verwantschap
toont met denken en gedrag van de bestuurders.
In die betekenis kan de contingentietheorie zelf worden gezien als verwant aan
een van de mogelijke werkelijkheidsconstructies van een partij in het organisato-
risch spel: de bestuurders. Het is een beschrijving van de werkelijkheid waarin de
beheersing en de bestuurbaarheid van organisatorische processen centraal staat.
Zo'n opvatting van de contingentietheorie past goed in een modernere visie op
organisaties, zoals die bij voorbeetd door Cummings (48) is verwoord. Organisa-
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ties zijn volgens hem te zien als politieke arena's, waarin verschillende partijen
werkelijkheidsconstructies ontwikkelen. Soms trachten ze die door te drukken,
soms ontkennen ze het bestaan ervan, soms ook proberen ze te verhinderen dat
die van anderen tot gelding komen. De contingentietheorie is er één van: ont-
staan uit de denkwereld van de leiding. Onmiskenbaar is die redelijk ver uitge-
werkt en met een wetenschappelijke saus overgoten. Khandwalla's begrip 'neo-
scientific management style' is typerend (49).
5.5. Samenvatting: de strategische beheersing van onzekerheden
Bij wijze van afsluiting van dit hoofstuk worden de resultaten van de voorgaande
bespreking nog eens samengevat, en in een schema weergegeven. Daarin zijn drie
niveaus te onderscheiden. In de eerste plaats Webers typering van het legale
gezag: daarin is de doeltreffendheid van het bureaucratisch instrument van de
legale bestuurder per definitie geen probieem. De burgers legitimeren de activi-
teiten van de bestuurder en zijn medewerkers, omdat die aan hun wensen tege-
moet komen. Wanneer rekening gehouden wordt met de instrumenteel-rationele
definitie van de werkelijkheid vanuit het standpunt van de bestuurders in Webers
ideaaltype, kan dat een zinadequate constructie worden genoemd. Bij het onder-
zoek van concrete gevallen kan hoogstens blijken dat historische processen min-
der instrumenteel-rationeel verlopen. Bij deze controle op causale adequaatheid
blijft die mogelijkheid immers principieel open.
Op het tweede niveau treedt een zekere vernauwing van perspectief op. In de
contingentietheorie wordt het vraagstuk van de externe legitimiteit van een orga-
nisatie gelijkgesteld met dat van de bestuurlijke rationaliteit. Bij Weber waren de
burgers nog een zelfstandige en wezenlijke categorie, op wier instemming het
gezag van de legale bestuurder berust. In de contingentietheorie worden zij als
een afhankelijke groep gezien, die hetzij tot medeverantwoordelijkheid hetzij tot
goedkeuring, hetzij tot afzijdigheid kunnen worden bewogen. Dat betekent ook
dat het oordeel over doeltreffendheid èn doelmatigheid van een organisatie in
één hand komt te liggen: die van de bestuurders. In het empirisch onderzoek is
het dan ook gebruikelijk deze machtige groep als eerste en belangrijkste te bena-
deren. Zij kunnen correcte antwoorden geven op de vraag hoe zij hun organisa-
ties zo doelmatig en doeltreffend mogelijk aanpassen aan de door hen waargeno-
men onvoorspelbaarheden in de omgeving. Deze hoofdstelling van de contingen-
tietheorie wordt echter door het empirisch onderzoek niet bevestigd. Wij hebben
daar drie redenen voor aangevoerd:
- men heeft meestal geen rekening gehouden met de relatieve machts- of
afhankelijkheidspositie van een organisatie ten opzichte van haar omge-
ving;
- men heeft het bestaan van onafhankelijke exteme belangengroepen ont-
kend;
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- men is tevens gewoonlijk te gemakkelijk voorbij gegaan aan het bestaan
van interne belangengroepen.
Om die redenen hebben wij de uitkomsten van de empirische toetsing van de
contingentietheorie en daarmee ook deze theorie zelf gekritiseerd. Maar dat wil
nog niet zeggen dat de contingentietheorie onbruikbaar is geworden. Ze is hoog-
stens onvruchtbaar gebleken als algemene verklaring van organisatorische proces-
sen. De vraag in hoeverre ze past in de werkelijkheidsconstructie van de bestuur-
ders dient nader te worden onderzocht. Binnen organisaties bestaan echter ook
nog andere werkelijkheidsconstructies die evenzeer de moeite van het onderzoek
waard zijn.
Dat plaveit de weg naar het derde niveau: een voorstelling van zaken waarin
organisaties worden gezien als politieke arena's, waarin interne en externe partij-
en macht ontwikkelen en gebruiken om hun definitie van de organisatorische
werkelijkheid te bevestigen. Dat is een veel ruimere visie op organisaties dan
enerzijds bij Weber en anderzijds bij de contingentietheorie wordt aangetroffen.
Voor de ontwikkeling van het organisatiesociologisch denken betekent dat theo-
retisch een stap vooruit. ,
In deze studie is Webers cultuurwetenschappelijke opvatting van de sociologie
verdedigd en overgenomen. En daar nog niet al te veel onderzoek vanuit deze
nieuwe visie is verricht, bepleiten wij dat te doen door middel van het construe-
ren van logisch coherente ideaaltypen en het controleren op de adequate zinge-
ving en de causale adequaatheid ervan. In het volgend hoofdstuk wordt dit
thema nader uitgewerkt. Voor het moment volstaan wij met een schematische
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CONCLUSIE: NAAR EEN ANDERE VISIE OP BUREAUCRATISCHE
ORGANISATIES
6.1. Inleiding
Volgens Homans moet een laatste hoofdstuk van een boek lijken op een 'primi-
tive orgy after harvest' (1). Het belangrijkste werk is gedaan, maar er ineens mee
stoppen geeft zo'n leegte. Nu delen wij de behavioristische ruiltheorie van
Homans niet, evenmin als de uitwerking daarvan, die tegenwoordig als'verklaren-
de sociologie' door het leven gaat. Toch valt er iets te zeggen voor het idee een
boek af te sluiten met wat vrijere gedachten over de problemen die er in zijn
besproken.
Wij zijn deze studie begonnen met ons te bekennen tot de theorievorming èn de
methodenleer van Max Weber. Door de ontwikkeling van de organisatiesociologie
heen hebben wij geprobeerd de lijnen te volgen die hij getrokken heeft. Het gaat
nu níet meer te ver nogmaals de opmerking van Katz te onderstrepen, dat deze
tak van sociologiebeoefening eigenlijk niet veel verder is gekomen dan het plaat-
sen van een serie voetnoten bij het werk van Weber. Uit die gedachte kunnen de
drie paragrafen worden afgeleid die in dit hoofdstuk zijn ogenomen.
In de eerste plaats lijkt het verstandig de losse draden uit het voorafgaande nog
eens samen te nemen. Welke visie op organisaties begint zich gaandeweg af te
tekenen ? Het is duidelijk dat de eerdere kritiek er toe zou moeten leiden dat
sociologen het organisatieverschijnsel op een andere manier in kaart gaan bren-
gen. Daarom bevat de eerste paragraaf een samenhangend overzicht van de stand
van zaken en een aanduiding van een volgens ons wenselijke ontwikkelingsrich-
ting van de organisatiesociologie.
De voorgaande alinea kan gelezen worden als een intentieverklaring. Wij willen
ons eigen empirisch onderzoek naar bureaucratische organisaties inrichten vol-
gens de lijnen die in deze studie getrokken zijn. Met deze verklaring zouden wij
kunnen volstaan. Toch lijkt het ons zinnig de gevolgde methodologie hier samen
te vatten en haar vervolgens zo ver mogelijk in de richting van empirisch onder-
zoek te verbijzonderen. Daarmee worden de fundamenten gelegd voor een con-
trole op causale adequaatheid van de ideaaltypische constructies die in deze
studie ontwikkeld zijn. Dat is het thema van de tweede paragraaf.
Tenslotte besteden wij in de laatste paragraaf enige aandacht aan de waarde van
deze sociologische visie voor de alledaagse praktijk van het organiseren. Binnen
dit vak is de grens tussen theorie en toepassing, tussen analyse en oplossing van
praktische problemen niet altijd even scherp getrokken. Wij nemen stelling tegen
het type socioloog dat meent eendirect antwoord te kunnen geven op de vraag
hoe zo doelmatig en en doeltreffend mogelijk te organiseren. Sommigen hebben
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in Webers ideaaltype ook zo'n anrwoord gezien. Wij menen de ongerechtvaardigd-
heid van dat verwijt voldoende te hebben aangetoond toen wij ingingen op de
kenmerkende eigenschappen van het 'verstehen' en het construeren van ideaal-
typen. Toch lijkt het verstandig vanwege de hardnekkigheid van dat misverstand
de betekenis van deze benaderingswijze voor het praktisch handelen te bespre-
ken.
6.2. Ik sociologische benadering van het organisatieverschijnsel: stand van za-
ken
Een bureaucratische or anisatie, dat wil dus zeggen elke organisatie waarin men
de verdeling van taken en werkzaamheden rationeel probeert te regele~, moet
worden ongev~t~j.S,gen beheersin.esinstrument. Dat was de grondgedachte van
Weber, die het instrument in handen legde van de e~~ál tuurder. Dat is ook
de grondgedachte van deze studie en moet volgens ons het centrale thema zijn
van de organisatiesociologie. De legale bestuurders zijn echter niet de enigen, die
invloed uitoefenen op en middels de bureaucratische organisatie. Ook groepen
binnen en buiten de organisatie proberen dat om hun belangen veilig te stell~,,.
Dat is~eéneersfe constatermg. " r
Organisaties opvatten als beheersingsinstrumenten betekent echter niet dat ze
daardoor dezelfde eigenschappen hebben als de instrumenten van de ingenieur,
waarmee hij het technisch verloop van een productieproces tracht te beheersen.
Organisaties zijn namelijk ook te zien als complexe symbolische werkeliikheden~
die door individuen en groepen worden o ande d en
soms vergeten. Deórganisa iesocioAióg -dient zich daarom ook met dat aspect
van et oor em onderzchte verschijnsel bezig te houden.
Wanneer deze beide gedachten aan elkaar worden gekoppeld, kan in het kort een
geschiedenis van het organisatiesociologisch denken worden geschreven.
et ideaaltype van Weber
In Webers ideaaltype beheerst de legale bestuurder de hem ten dienste staande
bureaucratie en wordt hij op zijn beurt beheerst door de burgers, die naargelang
de door hem aangereikte oplossingen voor hun problemen zijn gezag al dan niet
legitimeren. In een eenvoudig schema gebracht ziet dat er als volgt uit. (Zie figuur
6.1. op de volgende pagina).
In deze voorstelling van zaken is er sprake van een evenwicht. Burgers, bestuur-
ders en bureaucraten dele een meenschappelijke visie op de maatschapF~j.~n
de vraa~stukken die opgelost dienen te worden.~r leiding van de bestuurders
dóen de bureaucraten doelmatig en doeltreffend hun werk ten gunste van de
burgers. In zo'n situatie is Webers aanname nauwelijks bevreemdend dat elk van
de spelers soortgelijke opvattin eg n heeft over de rationaliteit van het eigen en
andermans gedrag. Er bestaat hoogstens enig verschil van mening over de doelen.
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Figuur 6.1.:






Dat wordt gelijk getrokken door de afspraken tussen bestuurders en burgers, die
immers de basis vormen voor de uitoefening van het legale gezag. Tussen partijen
bestaat verder volstrekte overeenstemming over de middelen om de eenmaal
vastgestelde doelen te bereiken. Dat is de kern van het ideaaltype van het legale
gezag en het bureaucratisch instrument.
Deze typering is langs twee lijnen aan een kritisch onderzoek onderworpen. De
eerste volgde in hoofdzaken de begrippelijke en methodologische richting die
door Weber was aangegeven. De tweede werd op heel andere uitgangspunten
gebaseerd en trachtte een eigen verklaring te bieden voor het organisatiever-
schijnsel. Sinds kort schijnen beide lijnen weer naar elkaar toe te buigen. Zo
ontstaat een nieuwe sociologische visie op organisaties, waarvan de sterkere ver-
wantschap met de eerste lijn overigens niet mag worden ontkend.
De eerste lijn: het driepartijenmodel
In de eerste lijn van de discussie is de vraag gesteld of de hoeksteen van Webers
ideaaltype wel overeind kon worden gehouden. Dat is de instrumentele rationali-
teit van de bureaucratische organisatie. Er is met name kritiek geuit op de
centrale rol die 'i aan ~tP hP~t~~- ~~-.~ders heeft toegeschreven. Zij immers stellen in
overleg met de burgers de doelen vast en bepalen vervolgens welke middelen
daartoe rationeel kunnen worden aangewend. Maar er bestaat geen principiële
garantie dat hun definitie van de problemen en van de erbij behorende oplossin-
gen altijd aansluit bij die van de burgers. Weber heeft dat wel aangenomen, maaz
het is eengerechtvaardigde vraag of dat wel vruchtbaar is geweest. Deze definitie
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van de bestuurders komt naar onze mening van twee kanten onder druk te staan:
van de kant van de bureaucraten en van de burgers.
~e eersten beschikken door hun positie in de bureaucratische organisatie over
~( l~steeds meer en specialistischer kénnis van za en. Dat opent voor hen de mogelijk-
`( v~ !~heid ook een eigen definitie van de taken en werkzaamheden van hun organisatie
~,~ d te formuleren. Zij zijn bovendien in staat hun opvattingen te verdedigen tegen-
~" ~~~ over de bestuurders, juist door gebruik te maken van de bureaucratísche mecha-
nismen waarmee de laatsten hen proberen te beheersen. Die verschijnselen zijn
in het tweede hoofdstuk uitgebreid besproken als vicieuze cirkels van 3e machts-
vorming binnen organisaties.
~~ G Ook in de verhouding tussen bureaucratische organisatie en samenleving doen
~ ev zich soortgelijke problemen voor. In de bureaucratie als geheel, dus als verzame-
~P ~J ling van bestuurders en bureaucraten, treedt een concentratie van kennis en
deskundigheid op die het voor de burgers steeds moeilijker maakt eigen opvat-
tingen over hun problemen aanvaard te krijgen. De eigen taal en begrippen van
de bestuurders en hun bureaucraten sluiten steeds mm er aan op ie van e
b~ers~In het derde hoofdstuk hebben wij dat proces van uiteendrijven van
werkelijkheidsdefinities van bestuurders en bureaucraten aan de ene en van bur-
~gers aan de andere kant geanalyseerd als een oligarchiseringsproces. De bureau-
cratie als geheel wordt steeds machtiger in verhouding tot de burgers. Deze
reageren daarop door pogingen deze organisaties weer onder controle te krijgen.
In het spanningsveld tussen organisatie en samenleving treedt zo een pendelbe-
weging op tussen democratisering en oligarchisering, tussen een versterking van
de beheersingscapaciteit van de bureaucraten en hun bestuurders en een verster-
king van deze capaciteit bij de burgers. Deze Eeheersingscapaciteit wordt con-
creet in het spel van het ontwikkelen, bevestigen, veranderen en aan anderen
opleggen van sociale werkelijkheidsconstructies met betrekking tot organisatie en
samenlevíng. V1rij hebben met name de reacties van de bureaucraten en de bestuur-
ders op deze maatschappelijke druk geanalyseerd. Drie vormen zijn besproken:
het betrekken van derden bij de besluitvorming, het proces van interne democra-
tisering en het streven naar professionalisering. Alle waren bedoeld om de aan-
spraak op legitimiteit van de bureaucratie veilig te stellen en daarmee ook haar
machtspositie in de samenleving.
De conclusie waartoe de eerste lijn in de discussie rond Webers type voert, kan
kort .zijn. In het spel van de beheersing van organisatie en samenleving ontwikkelen
zich drie, anal tisch van elkaar te scheiden, ~~en. Dat zijn de ,~sI1111;S~g~~,,d~e,
bureaucraten.,en de bu~~~,n het normale geval ontwikkelen zij alle drie ver-
schillende sociale werkelijkheidsconstructies vanuit ieders gezichtspunt en be-
lang. Het is een bijzonder geval wanneer deze drie definities aan elkaar gelijk
zijn, zoals dat door Weber in zijn ideaaltype is verondersteld. In de nieuwe
typering probeert elk van de partijen instrumenteel-rationeel de eigen werkelijk-
heidsdefinitie verder te ontwikkelen en aan de andere op te leggen. Er is '
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langer,spr~ake,yan "é~y~~tj~}g,~,,,~ipna~i,teit~de officiële of liever die van de
bestuurders, maar van verschillende rationaliteiten van verschillende partijen. Elk
interpreteert en rechtvaardigt daarmee zijn eigen gedrag. Negatief geformuleerd
zal elke partij van de andere proberen aan te tonen dat zij zich irrationeel
gedragen. Maar daarvoor mag slechts gelezen worden: niet rationeel in de termen
van de eerste partij.
Tenslotte gaat het hun om de macht. En macht is gelijk aan de beheersingscapa-
citeit van elk van de partijen, die op haar beurt weer bepaald wordt door de mate
waarin men over mogelijkheden beschikt om de eigen definitie van de werkelijk-
heid aan anderen op te leggen. In deze studie hebben wij bovendien de stelling
verdedigd dat de bureaucratische instrumenten die door Weber aan de bestuur-
ders waren toegedacht, ook door anderen kunnen worden gebruikt voot hun
eigen doelen.
Ook deze verzameling gedachten kan in een eenvoudig schema worden onder-
gebracht.
Figuur 6.2.:







De analytische status van begrippen als bestuurders, bureaucraten en burgers
moet nogmaals worden benadrukt. In het ideaaltype zijn het gescheiden partijen.
In de werkelijkheid kunnen dezelfde mensen met verschillende begrippen wor-
den aangeduid. Dat hangt af van de rol die zij in een bepaald geval spelen.
Bovendien wordt vanzelfsprekend niet uitgesloten dat belangen en werkelijk-
heidsconstructies van deze groepen elkaar enigermate kunnen overlappen.
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IJ~ tweede lijn: een verklaring voor het verschijnsel organisatie ?
De tweede lijn in de organisatiesociologie is vanuit heel andere overwegingen
gestart. Op methodologisch terrein heeft men de cultuurwetenschappelijke uit-
gangspunten van Weber verlaten. Organisaties worden door de vertegenwoor-
digers van deze stroming opgevat als 'dingen' die met de methoden van de natuur-
wetenschappen kunnen worden onderzocht. Het begrijpen van zinvol gedrag van
mensen in organisaties is voor hen niet langer uitgangspunt.
Zij hebben een begrippenapparaat ontwikkeld waarmee volgens hen de empi-
rische kenmerken van organisaties kunnen worden beschreven. En uit hun onder-
zoek blijkt volgens hen dat het organisatieverschijnsel buitengewoon ingewikkeld
is. Zij verwijten de aanhangers van de eerste lijn dat zij de suggestie hebben
gewekt dat er slechts één doeltreffende en doelmatige manier van organiseren
bestond: de b'reas~~cra~tie. Doeltreffendheid en doelmatigheid kunnen volgens
hen op verschillende manieren worden bereikt. In hun visie was Weber uiterst
beperkt toen hij opmerkte dat de bureaucratie zich van andere organisatievor-
men onderscheidde door haar precisie, bestendigheid, discipline, strakheid, be-
rekenbaarheid en betrouwbaarheid. In de werkelijkheid vinden zij weinig of geen
organisaties die aan deze beschrijvingbeantwoorden. En dat is voor hen voldoende
reden om het ideaaltype van Weber te reserveren voor de collegezaal en het niet
langer bij het onderzoek te gebruiken.
Volgens hun empirische onderzoekingen doen zich in oiganisaties allerlei struc-
tuurvarianten voor, die op hun beurt door een groot aantal factoren worden
bepaald. In het vierde hoofdstuk hebben vvij achtereenvolgens de technologie en
de omvang van een organisatie als verklaring voor het structuurvormingsproces
besproken. En in het vijfde is met name de invloed van verschillende typen
omgeving aan de orde geweest.
De theoretische strategie van de aanhangers van de tweede lijn kan in het kort als
volgt worden geformuleerd. Organisaties worden gekenmerkt door een betrekke-
lijk sterke structurering, door rationele vonngeving aan de relaties tussen delen
van de organisatie en tussen die van de organisatie en haar omgeving. De vraag
rijst dan welke factoren deze rationele structuurvorming beinvlceden. En daar-
aan . kan een volgende vraag worden gekoppeld: valt er iets te zeggen over de
gevolgen voor de doelmatígheid en de doeltreffendheid van deze structuren ?
In deze 'contingency theory' wordt de idee van een alleenzaligmakende manier
van organiseren verlaten. Organisaties zijn geen autonome eenheden. Zij bevin-
den zich in een vaak ingewikkelde en veranderlijke omgeving. Hun omvang, hun
structuur, hun technologie zijn afhankelijk van de dynamiek van deze omgeving.
En de leiding van de organisatie moet de meest gunstige aansluiting bepalen.
Omgevingen variëren van rustig tot turbulent. Tegelijk varieert ook de technolo-
gie van routinematig tot niet-routinematig. Daarbij passende structuurvormen
zijn respectievelijk de bureaucratische en de flexibele, gedifferentieerde en geïn-
tegreerde organisatie. Aan de flexibele structuur dient, afhankelijk van het soort
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vragen uit de omgeving en de eigen problemen van een niet-routinematigetechno-
logie, een concrete invulling te worden gegeven. Deze hoofdgedachten vande aan-
hangers van de tweede lijn kunnen eveneens in een schema worden weergegeven.
Figuur 6.3.:
De contingentietheorie als verklaring van vormaanpassing.
omgeving : rustig turbulent
technologie : volgens routines~ niet volgens routines











beheersingspoging door middel van probleemoplossing
legitimering
organisaties in de omgeving
Om duidelijk in figuur 6.3 te laten uitkomen dat er sprake is van structuuraan-
passing, hebben wij de driehoek (voor bureaucratie) uit de linkerhelft in de rech-
terhelft vervangen door een cirkel met drie segmenten (overigens een willekeurig
aantal). In het centrum ervan staan de bestuurders getekend. Elk afzonderlijk
segment blijkt nog op een driehoek te lijken. Dat is niet zonder reden. Het
contingentiemodel suggereert een rationele strategie van aanpassing van de orga-
nisatie door haar leiding aan veranderende omgevingsomstandigheden.
Die laatste uitspraak wordt echter met de nodige voorzichtigheid gedaan. Bij de
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contingentietheorie kunnen minstens drie kanttekeningen worden geplaatst.
Vooreerst is men er nog steeds niet in geslaagd haar als universele theorie te formule-
ren, die empirisch voldoende kan worden gestaafd. Dat dcet twijfelen aan de
vruchtbaarheid van deze theorie.
Een tweede kanttekening is dat organisaties uitsluitend instrumenteel.worden
bekeken, zonder dat rekening wordt gehouden met de belangen van de mensen
die er in deelnemen. Wij hebben al enkele malen gewezen op de verwantschap
van die theoretische opvatting met de werkelijkheidsconstructie, die bestuurders
ontwikkelen ten aanzien van hun eigen positie. De laatsten staan voorhetpro-
bleem de verdeling van het werk in hun organisatie en de taakuitoefening ervan
zo doelmatig en doeltreffend mogelijk te beheersen. Naarmate zij over meer ken-
nis beschikken hoe zulke processen gewoonlijk verlopen, welke oplossingen al
eerder hun deugdelijkheid hebben bewezen, zijn zij beter in staat Ilun eigen werk
te verrichten. Vanuit dat standpunt zien zij de organisatiesociologie als eenvan de
hulpmiddelen om hun inzicht te verschaffen in hetgeen zij aan het doen zijn.
De verdedigers van de contingentietheorie spreken een soortgelijke taal. De
stroom organisatiekundige publicaties, waarin de contingentietheorie wordt ge-
bruikt als basis voor aanbevelingen hoe te organiseren, kan worden gezien als een
gevolg van die verwantschap. De contingentietheoretici lijken de scheiding tussen
hun activiteiten en die van de bestuurders te laten vervagen. Gezien de wens tot
maatschappelijke relevantie van de sociologie is dat wel te begrijpen; men dient
zich echter bewust te blijven van het onderscheid tussen de wereld van de weten-
schap en die van de praktijk. Op de spanning tussen deze werelden komen wij in
de laatste paragraaf van dit hoofdstuk nog terug.
Voor het moment volstaan wij met een derde kanttekening. Ook in de contin-
gentietheorie kan een plaats worden ingeruimd voor een beheersingsdenken dat
meer partijen omvat dan alleen de bestuurders. Van elke positie of verzameling
daarvan binnen of buiten een organisatie kunnen soortgelijke kenmerken en
relaties worden onderzocht als bij de leiding ervan. Er is immers geen principiële
reden om aan te nemen dat interne en externe belangengroepen vanuit hun
standpunt niet zouden kunnen spreken van bij voorbeeld turbulente omgevingen
die zij trachten te beheersen. Die verschuiving van standpunten is zelfs de aanlei-
ding geweest tot het ontstaan van de theorievorming op het gebied van de
interorganisatorische verhoudingen. Zo keren de drie partijen uit de conclusie
van de eerste lijn weer terug.
Die bureaucratie in de spanning van het maatschappelijk krachtenveld
Het wordt nu tijd om de eigen positie te bepalen. Twee uitgangspunten staan
daarbij voorop. Wij willen de sociologie in navolging van Weber bedrijven als
cultuurwetenschap. Zonder het bestaansrecht van een meer objectivistische bena-
dering van organisaties te ontkennen, pleiten wij voor een opvatting van de
sociologie waarin men uit is op het duidend begrijpen van het sociaal gedrag van
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mensen, en waardoor men dat in zijn voortgang en gevolgen oorzakelijk kan
verklaren.
Het tweede uitgangspunt wordt gevormd door onze stelling dat organisaties ge-
zien kunnen worden als complexe sociale werkeliikheidsconstructies. We hebben
er op gewezen dat zowel in het ideaaltype van Weber als in de contingentietheo-
rie een vernauwing plaatsvindt. Men bestudeert organisaties in beide gevallen
vanuit het gezichtspunt van de bestuurders. Gezien het voorafgaande is het nu
zaak een organisatiemodel te ontwikkelen, waarin aan de ene kant rekening
wordt gehouden met het beheersingsstreven van elk van de drie onderscheiden
partijen en aan de andere kant met de ingewikkelde werkelijkheidsconstructie-
processen die zich daarbij afspelen.
Om de gedachten te bepalen presenteren wij eerst een grafische voorstelling.
Figuur 6.4.:
De bureaucratie in de spanning van het maatschappelijk krachtenveld.
B - bestuurders
I -interne belangengroepen
E - externe belangengroepen
t - beheersingspogingen
Deze schets houdt de volgende elementen in:
- de bureaucratische organisatie (de kleine driehoek in het centrum);
- de drie partijen: bestuurders, interne en externe belangengroepen;
- de eigen werkelijkheidsconstructies van deze drie partijen (de drie kleine
cirkels);
- de mogelijke overeenkomsten in werkelijkheidsconstructies van de drie
partijen (de drie ellipsen; een ellips heeft twee brandpunten);
i
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- de mogelijkheid van een voor alle partijen geldende werkelijkheidscon-
structie (de buitengrens van de figuur, waarbij de interne lijnen worden
geacht te vervagen);
- de beheersingspogingen van elk der partíjen om het bureaucratisch instru-
ment ten eigen nutte aan te wenden (de enig~zins peervormige overlappin-
gen van twee ellipsen en de bijbehorende pijlen);
- als mogelijk effect van de beheersingspogingen op het niveau van de bu-
reaucratische organisatie: verstoring van de 'normale' relaties in zo'n orga-
nisatie met het oog op de doelmatigheid (de donkere driehoek, gevormd
door de overlappingen van de drie ellipsen; minstens bij wijze van beeld-
spraak raakt een en ander daardoor behoorlijk op zijn kop);
- als effect van deze beheersingspogingen op het niveau van de samenleving:
de spanningen tussen de drie partijen met het oog op de doeltreffendheid
(de driehoek die beschreven wordt door de werkelijkheidsconstructies van
de drie partijen en hun onderlinge beheersingspogingen), waarbij nog kan
worden aangetekend dat door een simpele wenteling van 120o een andere
partij de toppositie inneemt met alle gevolgen vandien voor de bepaling
van de doelmatigheid en de doeltreffendheid.
Deze opsomming mag vanzelfsprekend niet worden gezien als een logische aflei-
ding uit de gegeven figuur. Die is slechts bedoeld als illustratie.
In deze opsomming vindt een uitbreiding glaats van het ideaaltype van de bu-
reaucratie van Weber om de adéquaatheid van de zingeving erin te vergroten.
Webers voorstelling van zaken past erin: dat is het bijzondere gev waarm e-
stuurders, interne (bureaucraten) en externe belangengroepen (burgers) dezelfde
opvattingen en doeleinden hebben. Het is echter een beperkte typering omdat bij
de controle op causale adequaatheid blijkt dat slechts zeer weinig concrete geval-
len haar benaderen. Heuristisch gezien is dit type dan te weinig vruchtbaar.
Daarom willen wij het uitbreiden tot een analyse van de werkelijkheidsconstruc-
ties van de drie afzonderlijke partijen. Deze komen tot stand op grond van de
onderscheiden belangen van deze partijen en spelen een centrale rol in de beheer-
singspogingen, die ze ten aanzien van elkaar ondernemen.
Ook een weberiaanse interpretatie van de contingentietheorie past erin. Vanuit
dat standpunt hebben wij haar omschreven als een typering van de probleemge-
bieden waarmee bestuurders rekening moeten houden bij het aanpassen van hun
organisatie aan de dynamiek van de maatschappelijke omgeving. Bovendien heb-
ben wij daaraan toegevoegd dat niet alleen de bestuurders, maar ook de andere
partijen zo'n beheersingsstrategie kunnen ontwikkelen.
Tenslotte wijst deze figuur op de belangrijkste conclusie van deze studie: het~
proces van werkelijkheidsconstructie en de striid om de mach~nner~-u~eL
elkaar worden verbonden. Het spel van het ontwikkelen, opleggen, opgelegd
kri~gen van wer e q ei sconstructies met betrekking tot organisatorische en
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maatschappelijke verhoudingen is in onze visie in wezen gelijk aan het ernstig
spel om de macht. Zulke constructies bestaan uit perspectivische (ver- ?)teke-
ningen hoe de organisatorische en maatschappelijke werkelijkheid er uit ziet;
soms ook hoe ze er uit zou moeten zien. De partijen~~ ~m~~ het sPel achten elkaars
werkelijkheidsconstructies niet allemaal evenvëë~wáár .d Dat neemt nie~ee dat
ïij er aan hechten hun éigen visie të 6ëschermen; te zorpzen dat anderen haar
overnemen lijkt het meest doeltreffend middeL In die overname wordt de macht
vàn dè oorspronkelijke partij bevestigd of in de termen van Weber, gelegitimeerd.
Zo blijkt uit de dynamiek van het construeren van sociale werkelijkheden tege-
lijkertijd de verdeling van de maatschappelijke macht.
Het beginpunt van een analyse in zulke termen ligt bij de individuele actoren en
vervolgens bij groepen daarvan in hun betrokkenheid bij het spel om de macht.
In dat spel ontstaan symbolische werkelijkheden (het 'ziekenhuis', de 'onder-
neming', de 'universiteit'), waarmee typen spelsituaties worden aangegeven.
Daarvan kunnen door de onderscheiden partijen in het spel momentopnames
worden gemaakt met het oog op het spel om de macht. Zo kunnen structuurpro-
blemen die vanuit het belang van de onderscheiden partijen worden gedefinieerd,
worden gebruikt om hun positie in de strijd om de macht in de organisatie of in
de samenleving te verstevigen. Dat geldt zowel in weinig geformaliseerde en
gecentraliseerde organisaties als in betrekkelijk rigide bureaucratieën.
Volgens onze opvattingen moeten organisaties worden gezien als complexe en
dynamische betekenisstructuren die door de onderscheiden partijen worden ge-
bruikt om hun medespelers zó te beheersen, dat hun op eigenbelang gebaseerde
definitie van de maatschappelijke problemen uitgangspunt vormt voor een oplos-
sing daarvan, die in hun ogen doelmatig en doeltreffend is. Vanuit zo'n perspec-
tief rijst als meest kenmerkende vraag: wie zijn deze partijen, hoe en waarom
kiezen ze doelen, omgevingen, organisatiestructuren en technologieën als symbo-
lische ordeningen van hun onderlinge verhoudingen. Maar ook: hoe proberen zij
individueel of in verzameling deze symbolische ordeningen tot 'objectieve' feiten
te verheffen, zodat anderen niet anders kunnen dan er voor te buigen ? Want dat
is de slimste manier om de legitimiteit van een machtsverhouding te bevestigen:
door een beroep te doen op 'objectieve' grootheden, zoals God, Vaderland en
het Uiteindelijk Belang van de Organisatie. Reeds Pareto ontmaskerde zulke
redeneringen als derivaten van een aan alles ten grondslag liggende strijd om de
macht. Wat dat betreft hebben zijn opvattingen nog niets aan actualiteit inge-
boet.
Met de voorgaande opmerking over het spel om de macht en de bevestiging van
machtsverhoudingen door de 'objectivering' ervan wordt tevens tegemoet geko-
men aan een belangrijk bezwaar, dat tegen een meer symbolisch-interactionis-
tische voorstelling van zaken kan worden ingebracht. Soms schijnt het daarin dat
de samenleving een speelplaats is van vriendelijke, elkaar bevestigende lieden. In
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de analyse die hier wordt voorgestaan, speelt macht een centrale rol. Van alle
partijen wordt aangenomen dat zij uit zijn op beheersing van de organisatie in
het licht van hun definitie van de problemen van de samenleving, waarbij hun
eigenbelang niet wordt veronachtzaamd. Op het niveau van het ideaaltype wordt
daarom aan elk individu of verzameling daarvan een zekere beheersingscapaciteit
toegeschreven. Dat neemt echter niet weg dat concrete individuen en groepen
onder de druk van een vrijwel onaantastbare macht van anderen kunnen komen
te staan.In hoeverre dat in zulke concrete gevallen speelt, kan alleen worden
beantwoord door een controle op causale adequaatheid van deze typering. Dat is
de vraag naar de omvang en de samenstelling van de beheersingscapaciteit van
een concreet individu of van een concrete partij in een concreet spel om de
macht
Wij gaan nog een stap verder. Doelmatigheid en doeltreffendheid zijn door ~
sommigen gezien als absolute criteria, waaraan de kwaliteit van de oplossing van
maatschappelijke problemen door middel van organisaties kan worden gemeten. ,
Het moet nu duidelijk zijn dat het ondenkbaar is 'objectiefde mate vast te
stellen waarin dat het geval is. C~ok de begrippen doelmatigheid en doeltreffend-
heid bezitten de status van symbool, van sociale definitie van de werkelijkheid
waarmee kan worden gemanipuleerd. En als mensen een bepaalde maatstaf daar-
voor aanvaarden, is er slechts sprake van een gemeenschappelijke definitie van de
werkelijkheid en niet van een uiteindelijk te funderen 'objectiviteit'. Doelmatig-
heid en doeltreffendheid moeten worden gezien als oordelen van betrokken
partijen, die er belang bij hebben door het uitspreken ervan hun oordeel over en
hun op.ossing voor de maatschappelijke problemen te legitimeren.
- Aansluiting bij recente ontwikkelingen ~
Deze gedachten zijn niet nieuw. In de laatste jaren hebben verschillende auteurs
op soortgelijke ontwikkelingen gewezen. Silverman bij voorbeeld (2) en in navol-
ging van hem ten onzent Van Dijck (3) onderscheiden tussen een systeembenade-
ring en een actiebenadering van organisaties. Onder de systeembenadering ver-
staan zij globaal hetzelfde als door ons onder de tweede lijn in de organisatie-
sociologie werd behandeld. Silverman met name sluit voor de actiebenadering
duidelijk aan bij ontwikkelingen in de sociologie die een herwaardering van
Webers methodologie en een benadrukken van symbolisch-interactionistische en
werkelijkheidsconstruerende perspectieven beogen. In termen echter van een
sociologische verklaring van het organisatieverschijnsel ruimen deze auteurs voor
beide benaderingen een ongeveer even belangrijke plaats in.
In latere publicaties blijken Silverman (4) en Silverman en Jones (5) gekozen te
hebben voor een vrijwel uitsluitende symbolisch-interactionistische interpretatie
van het organisatieverschijnsel. Een belangrijke plaats wordt daarbij gegeven aan
de taalsymbolen, waarin organisatiestructuren en beoordelingsprocessen van
mensen worden uitgedrukt. Ook Clegg (6) volgt die weg bij een analyse van de
gebeurtenissen op een bouwplaats. 'Cooking the Books' is een fraaie omschrij-
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ving voor het zodanig weergeven van de financiële gevolgen van de genomen
beslissingen, dat op hogere niveaus in de organisatie geen argwaan wordt gewekt.
Perrow is overduidelijk een verdediger van de actiebenadering als hij schrijft, 'to
see these organizations as adaptive to a'turbulent', dynamic, everchanging envi-
ronment is to indulge in fantasy' (7). En hij gaat voort organisaties te beschrijven
als machtige bouwsels, waarmee bestuurders de samenleving naar hun hand pro-
beren te zetten.
Ook de kritiek op de contingentietheorie, die wordt ingezet door het bekende
artikel van Child met betrekking tot de vrijheidsgraden van strategische keu-
zen (8), ontwikkelt zich in eenzelfde lijn. Zo analyseert Schreyi]gg structuur-
vorming niet langer vanuit contingentietheoretische vooronderstellingen, maar
als een politiek proces (9).
Dat is ook het geval bij Crozier en Friedberg (10), die meer belangstelling tonen
voor het spelmoment in organisaties, het spel om de macht wel te verstaan. Zij
analyseren organisaties als middel tot en als beperking voor maatschappelijke
beheersing en verwijten de contingentietheorie daar te weinig aandacht aan te
hebben besteed. Die gedachtenlijn is eenvoudig door te trekken naar een opvat-
ting, waarin organisaties en de samenleving als complexe symbolische construc-
ties worden gezien, die het resultaat zijn van en veranderd worden tijdens het
spel om de macht.
Karpik (11) onderbouwt bovendien de methodologische kant van de zaak met
zijn begrip 'logique d'action'. Dat kan worden gebruikt als een rationele voorstel-
ling van de strategische overwegingen van een in het spel om de macht betrokken
partij. De rationaliteit van die overwegingen dient te worden bepaald vanuit de
belangenpositie van de betreffende partij. Het onderzoek naar dergelijke 'logi-
ques d'action' kan vrijwel rechtstreeks vertaald in de termen van de in deze
studie verdedigde methodologie van het construeren van ideaaltypen.
Er valt nog een ontwikkeling te signaleren in de recent verschenen literatuur,
waarmee op soortgelijke verschijnselen wordt gewezen. Dat is de groeiende na-
druk op het participatieve karakter van bureaucratische organisaties. Pace en
Hunter pleiten voor rechtstreekse participatie van bureaucraten in de beleidsvor-
ming, wat voordien was voorbehouden aan de bestuurders (12). Gezien de resul-
taten van een door hen verslagen adviesproces in een overheidsorganisatie menen
zij dat de doelmatigheid en doeltreffendheid daardoor aanzienlijk zullen toe-
nemen. Abrahamsson (13) heeft een theoretische verhandeling geschreven over
de keuze tussen bureaucratie of participatie. Hij trekt daaruit een ruimere con-
clusie: participatie is niet alleen intern op gang te brengen, maar evengoed ex-
tern. Het biedt naar zijn zeggen een vruchtbaar alternatief voor het traditionele
leiderschap in organisaties. Kranz tenslotte ontwikkelt een ideaal van een partici-
patieve en representatieve bureaucratie (14). Hij verstaat daar een organisatie-
vorm onder waarin de verschillende belangengroepen in de samenleving hun stem
kunnen laten horen en waarin ze bovendien een evenredige kans op een baan
hebben.
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Deze gedachten lopen parallel aan het door ons nog slechts in grove lijnen
ontwikkelde model van de bureaucratie, de belangengroepen en het maatschap-
pelijk krachtenveld. Interne en externe belangengroepen spelen een wezenlijke
rol in de bureaucratie.
Bij wijze van afsluiting nog dit: organisatorische en in het verlengde daarvan
maatschappelijke macht van een speler moet worden gezien als diens capaciteit
anderen te overtuigen van de rationaliteit van zijn visie op de sociale werkelijk-
heid en van de door hem wenselijk geachte oplossingen, of hen te dwingen die
rationaliteit te aanvaarden. Omdat zulke werkelijkheidsconstructies niet 'objec-
tieP te grondvesten zijn, gaat het maatschappelijk spel steeds verder. De defini-
ties van de spelers verschuiven immers voortdurend. De sociologen kijken er naar
en moeten daarom hun typeringen voortdurend aanpassen. Misschien schreef
Weber daarom over de vooruitgang van de wetenschap deze woorden: 'Die weit-
tragendsten Fortschritte auf dem Gebiet der Sozialwissenschaften knupfen sich
sachlich an die Verschiebung der praktischen Kulturprobleme und kleiden sich in
die Form einer Kritik der Begriffsbildung' (IS).
6.3. Een brug tussen theorievorming en onderzoek
In deze studie hebben wij geprobeerd de organisatiesociologie te herordenen
vanuit een weberiaans gezichtspunt. De balans daarvan hebben wij in de vorige
paragraaf opgemaakt.
In dit slothoofdstuk lijkt het goed enkele aanzetten te geven die bedoeld zijn als
richtlijnen voor verder onderzoek en die een concretisering bevatten van de
ideaaltypische elementen die in dit boek naar voren zijn gebracht. Ze worden
voorafgegaan door een korte samenvatting van de methodologie, die de basis
vormt van deze studie en die op enkele belangrijke punten afwijkt van een meer
gebruikelijke benaderingswijze.
De methodologieën van de eerste en de tweede lijn in de organisatiesociologie:
enkele contrasten
Bij wijze van conclusie kan gewezen worden op enkele opmerkelijke verschillen
tussen de weberiaanse methodologie en die welke in de tweede lijn van de
organisatiesociologie wordt gebruikt. Het belangrijkste onderscheid is gelegen in
de opvattingen over de verhouding tussen theoretische uitspraken en de concrete
werkelijkheid.
De aanhangers van de tweede lijn verdedigen de stelling dat de theoretische
uitspraken zoveel mogelijk een afspiegeling moeten vormen van de verschijn-
selen, zoals die in de werkelijkheid voorkomen. In hun gedachtengang bezit de
werkelijkheid een ordening, die door wetenschappelijk onderzoek kan worden
achterhaald. De onderzoeker dient op grond van intui'tie en wijs geworden door
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eerdere ervaringen hypothesen op te stellen over verbanden tussen verschijnselen
in de werkelijkheid in termen van een door hem als vruchtbaar aanvaard model.
Vervolgens moet hij die hypothesen toetsen aan de verschijnselen in de bedoelde
werkelijkheid.
Daartoe moet hij zijn hypothesen vertalen in onderzoekbare, operationele ter-
men. Er rest hem dan de toetsing op de validiteit van de door hem gekozen
operationele termen en de daarmee over de werkelijkheid gedane uitspraken.
Deze toetsing kan leiden tot bijstelling van het onderzoeksinstrument en vervol-
gens tot aanvaarding of verwerping van de theorie.
Tegen die voorstelling van zaken is een zwaarwegend argument in te brengen
vanuit de 'verstehende' benaderingswijze. De verdedigers van de tweede lijn zien
de werkelijkheid als een gereedliggend object dat slechts op onderzoek wacht.
Zodra men echter de sociale werkelijkheid opvat als een dynamische verzameling
symbolen en definities die vanuit verscheiden perspectieven of standpunten wor-
den geformuleerd, dan dient die zienswijze ook doorgetrokken te worden naar
de beoefening van de sociale wetenschap zelf. Dat betekent minstens dat haar
uitspraken ook moeten worden gezien als symbolische constructies, desgewenst
van de tweede graad, wanneer men die van de actoren in de concrete werkelijk-
heid als van de eerste graad beschouwt. Dat betekent bovendien dat de uitspra-
ken van de sociale wetenschap betrekking hebben op veranderlijke,symbolische
interpretaties van mensen en dus niet op een onveranderlijke, ahistorische, ge-
reedliggende objectieve ordening. De onderzoeker construeert door zijn belang-
stelling zijn materieel object uit de veelheid van maatschappelijke verschijnselen.
Daarom stelt Weber vast dat er geen 'objectiviteit' bestaat buiten de noodzakelijk
eenzijdige gezichtspunten van de onderzoeker om.
7iieorievorming volgens deze methodologie
De voor theorievorming noodzakelijke stappen kunnen nu in het kort worden
opgesomd:
1. in de eerste plaats een heldere formulering van de belangstelling, van het
perspectief van de onderzoeker waaruit duidelijk blijkt welk menselijk
gedrag hij wil begrijpen en verklaren;
2. vervolgens de constructie van een ideaaltype waarin abstracte actoren zo
instrumenteel-rationeel mogelijk zin geven aan hun handelen;
3. de mate van instrumentele rationaliteit kan worden vastgesteld door het
type te controleren op de adequaatheid van de zingeving erin middels
gedachtenexperimenten, dat wil zeggen door antwoord te geven op de
vraag of de in het type opgenomen verbinding tussen zingeving en gedrag
overeenkomt met een in alle betrekkelijkheid gedane uitspraak over een
'objectief juiste' verbinding daartussen;
4. als het ideaaltype zo is gecontroleerd op de adequaatheid van de zingeving
erin, kan het met het werkelijk gedrag van mensen worden vergeleken;
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voorzover hun gedrag en zingevingen die van de actoren in hetideaaltype
benaderen, zijn ze daarmee begrepen en verklaard;
5. als er niet of slechts in geringe mate sprake is van benadering, betekent het
dat het werkelijk gedrag door andere overwegingen is ingegeven.
Dat kan weer aanleiding vormen de cyclus van construeren en controleren
van ideaaltypen opnieuw te doorlopen. Daarbij is dan vooral de controle
op de adequaatheid van de zingeving aan de orde. Ook de doelen kunnen
anders zijn.
Het ziekenhuis: een bureaucratische organisatie in de spanning van het maat-
schappelijk krachtenveld
De methodologie die hierboven in het kort is besproken, kan worden gebruikt
om sociologische theorie over organisaties te ontwíkkelen. Wij willen dat laten
zien aan de hand van een verbijzondering ervan in het geval van een algemeen
ziekenhuis.
Wat volgt heeft vooral illustratieve betekenis. Wij willen hier slechts verduide-
lijken hoe onderzoek zou verlopen volgens de benaderingswijze die in deze studie
is verdedigd en welk soort vragen zou worden gesteld.
Dat betekent ook dat de beschreven stappen niet volledig worden uitgewerkt.
Alleen de richting wordt aangeduid waarin zo'n uitwerking zou moeten plaats
vinden. Voor het moment verschaft dat naar onze mening voldoende helderheid.
Keninteresse
Het algemeen ziekenhuis interesseert ons als bureaucratische organisatie in de
spanning van het maatschappelijk krachtenveld. Het levert een bijdrage aan de
oplossing van een maatschappelijk probleem: de zorg voor de gezondheid. Be-
stuurders, bureaucraten en burgers zijn daarbij betrokken. Zij hebben allen op-
vattingen over de doelen van de organisatie en over de middelen waarmee die
zouden kunnen worden bereikt.
Het algemeen ziekenhuis interesseert ons niet vanuit het medisch-technische as-
pect, noch vanuit het bedrijfseconomische. Het gaat ons er om te laten zien hoe
de nog nader te onderscheiden partijen hun opvattingen over de doelen van deze
organisatie zo instrumenteel-rationeel mogelijk pogen te realiseren. Dat betekent
bij voorbeeld dat de medisch specialisten in het onderzoek worden betrokken
inzoverre zij als belangengroep op verschillende niveaus hun visie op de zieken-
huisorganisatie en haar plaats in de gezondheidszorg proberen gestalte te geven.
Dat is een verwijzing naar het spel om de macht dat door de partijen in en rond
het ziekenhuis wordt gespeeld.
Daarbij mcet worden aangetekend dat niet voor het standpunt van één van deze
partijen wordt gekozen. Voor de ontwikkeling van de organisatiesociologische
theorie is het juist wenselijk het ziekenhuis evenals het spel om de macht erin en
eromheen te bezien als complexe werkelijkheidsconstructie vanuít de verschil-
lende partijen.
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De constructie van een ideaaltype
In de constructie van een ideaaltype kunnen drie nadere fasen worden onder-
scheiden, die zich overigens alle nog op een abstract niveau afspelen.
In de eerste plaats dient aangegeven te worden over welke actoren het in en rond
een algemeen ziekenhuis gaat. Dat is een verbijzondering van de categorieën die
wij in ons driepartijenmodel hebben opgenomen: bestuurders, buraaucraten en
burgers.
Binnen de organisatie kunnen worden onderscheiden: het bestuur, de
directie, de medísche staf die soms als vrije beroepsbeoefenaren aan het
ziekenhuis zijn verbonden en soms een dienstverband zijn aangegaan, de
verpleegkundigen, het overige paramedisch personeel, de administratie, het
huishoudelijk personeel en tenslotte de patiënten. En deze opsomming is
zeker nog niet volledig.
Buiten de organisatie spelen een belangrijke rol: de centrale overheid met
haar vertakkingen, de nationale koepels, de ziekenfondsen en ziekteverze-
keraars, de professionele verenigingen van werkers in de gezondheidszorg,
de patiëntenverenigingen etc.
In de tweede plaats moeten hun zingevingen, hun defmities van de werkelijkheid
in kaart worden gebracht. Wat is hun visie op taken en werkwijzen van het
algemeen ziekenhuis en de plaats daarvan in de maatschappelijke gezondheids-
zorg ? Hoe ontwikkelen en bestendigen zij die visies ? Welke rol denken zij zelf
in de gezondheidszorg te spelen en welke ruimte zouden zij voor anderen willen
laten ?
Bij wijze van voorbeeld kan worden gewezen op de spanning tussen de visie
van de medische specialist die als vrije beroepsbeoefenaar zijn werk binnen
het ziekenhuis verricht en de eisen die volgens de d'uectie aan een moderne
en doelmatige bedrijfsvoering moeten worden gesteld. Een ander voor-
beeld: het beleid van de overheid dat gericht is op het terugbrengen van
het aantal ziekenhuisbedden tot vier per duizend inwoners en dat boven-
dien de regionalisatie in de gezondheidszorg tracht te bevorderen. Dat
interfereert met de verlangens naar autonomie en autarkie die bij verschil-
lende andere partijen hoog in het vaandel staan.
In de derde en laatste plaats gaat het om de gedragingen van de onderscheiden
partijen. Welke activiteiten zijn op het eerste gezicht instrumenteel-rationeel
verbonden met de eerder vermelde zingevingen en werkelijkheidsconstructies ?
Zoals gezegd: medische specialisten achten de vrijheid van hun beroepsuit-
oefening een groot goed. Zij denken daarmee de kwaliteit van hun werk te
kunnen garanderen in het belang van de beste medische zorg voor de
patiënt. Zij verdedigen die visie door bijzondere contracten te sluiten met
de besturen van de ziekenhuizen, door samenwerkingsovereenkomsten met
collega's aan te gaan en hun mening te geven over hun werk, door invloed
uit te oefenen op het investeringsbeleid van het ziekenhuis etc. De directies
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zijn onder meer bezorgd over de voortgang van het bedrijf, de kosten en de
sociale aspecten daarvan. Zij moeten zo doelmatig mogelijk een continu-
bedrijf organiseren, waarin naast de medische specialisten ook andere groe-
pen werkzaam zijn met eigen opvattingen over de gang van zaken.
Dat is slechts één punt waarop zij in hun dagelijkse activiteiten onder druk
staan. Ook maatregelen van de overheid bij voorbeeld beïnvloeden hun
optreden in hoge mate. Zij moeten zo rationeel mogelijk antwoord geven
op een eventuele dreiging van inkrimping en op de problemen die de
afstemming tussen ziekenhuizen in een regio met zich mee kan brengen.
Het is duidelijk dat deze eerste en voorlopige analyse zou moeten worden voort-
gezet totdat alle partijen zijn gepasseerd en enig inzicht is verkregen in de instru-
menteel-rationele verbinding tussen hun werkelijkheidsdefinities en hun gedra-
gingen. Zo krijgt het ideaaltype van een ziekenhuis steeds meer vorm als analyse
van een bureaucratische organisatie, waarin verschillende interne en externe par-
tijen de verdeling van het werk trachten te rationaliseren.
De controle op de adequaatheid van de zingeving
De controle op de adequaatheid van de zingeving moet antwoord geven op de
volgende vraag: hoe sterk zijn de instrumenteel-rationele relaties tussen zingevin-
gen en de gedragingen van de nog steeds abstracte actoren ín het type. Dat
gebeurt door gedachtenexperimenten met de 'objectieve mogelijkheid' van aller-
lei ontwikkelingen. In deze studie hebben wij daarvan een aantal besproken.
Zo zijn wij in hoofdstuk 2 ingegaan op de strijd om de macht binnen de organisa-
tie:
- wat zijn de gevolgen van hiërarchisering, centralisering, standaardisering,
formalisering en specialisering voor de machtspositie van de onderscheiden
partijen;
- hoe spelen zij met behulp van zulke mechanismen onderling het spel om de
macht;
Daarbij komt nog:
- welke gevolgen heeft dat in ieders visie voor de doelmatigheid van de
ziekenhuisorganisatie ?
In hoofdstuk 3 is de ontwikkeling van de macht van de organisatie tegenover de
buitenwacht aan de orde geweest:
- hoe weet een ziekenhuis afzonderlijk (wie vertegenwoordigen het dan '? )
of samen met andere ziekenhuizen via bij voorbeeld de nationale koepels
de invloed van de buitenwacht op het interne gebeuren te beperken door
middel van wat wij oligarchiseringsprocessen hebben genoemd;
- hoe reageert men op verzet daartegen van de kant van de buitenwacht;
- wat betekenen de door ons onderscheiden processen van codptatie, interne
democratisering en professionalisering in dat verband;
- welke gevolgen heeft dat in ieders visie voor de doeltreffendheid van de
ziekenhuisorganisatie ?
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In hoofdstuk 4 spraken we over de invloed van de technologie en de omvang:
- welke gevolgen zouden technologische veranderingen hebben voor de wer-
kelijkheidsconstructies van de betrokken partijen;
- welke gevolgen zouden veranderingen in de omvang (groei èn afname)
hebben voor de onderlinge strijd om de macht ?
In hoofdstuk 5 is een beeld geschetst van de omgeving van een organisatie en
ingegaan op een nieuwe visie met betrekking tot de doeltreffendheid ervan:
- hoe reageren de verschillende partijen op de door hen waargenomen dyna-
miek in de omgeving om zo de eigen positie binnen het ziekenhuis en de
positie van het ziekenhuis in de maatschappelijke omgeving te handhaven
of te versterken ?
Op al deze punten en wellicht nog andere dient nagegaan te worden in hoeverre
zingeving en gedrag instrumenteel-rationeel aan elkaar kunnen worden gekop-
peld, gezien ons (voorlopig en betrekkelijk) oordeel over een 'objectief juiste'
relatie daartussen. Eén voorbeeld lijkt voldoende om dat te verduidelijken. Me-
dische specialisten verdedigen hun vrije beroep vanuit de gedachte dat zij zo de
beste medische zorg voor de patiënt veilig stellen. Als dat hun zingeving is, mag
de vraag worden gesteld of de overeenkomsten die zij.met het ziekenhuisbestuur
en met elkaar sluiten, wel instrumenteel-rationeel zijn om dat te garanderen. Dat
zou kunnen blijken uit een vergelijking met andere landen waar de zaken anders
geregeld zijn, of inet de standpunten van andere betrokken partijen: patiënten,
eerstelijns-gezondheidszorg, overige werkers in het ziekenhuis, overheid en nog
vele anderen.
Daaruit zou wel eens naar voren kunnen komen dat er andere zingevingen achter
liggen verscholen (vgl. hoofdstuk 3; professionalisering als marktbeheersing) of
zelfs dat er in de moderne verhoudingen geen sprake meer is van een rationele
relatie tussen deze zingevingen en dit gedrag. Een dienstverband aangaan met het
ziekenhuis zou dan een rationelere weg kunnen zijn. Dat zou het mogelijk resul-
taat zijn van een gedachtenexperiment met de 'objectieve mogelijkheid' van
enkele aspecten van de processen die wij in hoofdstuk 2 en 3 hebben beschreven.
De controle op causale adequaatheid
Bij de controle op causale adequaatheid van een ideaaltype wordt bezien in
hoeverre concrete bestuurders, d'uecties, specialisten, verpleegkundigen etc. zich
gedragen en zin geven aan hun gedrag volgens de instrumenteel-rationele relaties,
die in het ideaaltype zijn geformuleerd.
Daarin zijn vijf nadere fasen te onderscheiden:
- in de eerste plaats moet een concreet ziekenhuis en het maatschappelijk
veld er omheen zo exact mogelijk worden beschreven; de posities van de
verschillende partijen moeten worden verkend; men dient ook aandacht te
besteden aan de historische ontwikkeling voorzover die van belang is om
de huidige stellingen te kunnen begrijpen;
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vervolgens moeten de opvattingen met betrekking tot de gezondheidszorg,
de plaats van het algemeen ziekenhuis erin en de eigen bijdrage eraan voor
elk van de betrokken partijen worden nagegaan; ook hier dient aandacht te
worden besteed aan de historische ontwikkeling daarvan;
in de derde plaats moet een overzicht worden opgesteld van de activiteiten
die de onderscheiden partijen ter zake van nader te selecteren beslissingen
hebben ondernomen (vanwege de complexiteit lijkt het verstandig zo'n
onderzoek te beperken tot enkele belangrijke beslissingen; het belang daar-
van dient wel te worden beargumenteerd);
in de vierde plaats dient te worden vastgesteld in hoeverre de relatie tussen
gedrag en zingevingen van de concrete actoren die van het ideaaltype bena-
dert;
tenslotte moet de conclusie worden getrokken:
de relatie tussen gedrag en zingevingen bij de concrete actoren benaderen
die van het ideaaltype in voldoende mate: gedrag en zingevingen zijn daar-
mee begrepen en verklaard;
of de relatie tussen gedrag en zingevingen bij de concrete actoren benadert
die van het ideaaltype niet in voldoende mate: er is blijkbaar sprake van
een andere relatie daartussen dan in het ideaaltype werd verondersteld.
Iborgaan of stoppen
Als dat laatste het geval is, moet de cyclus van het construeren en controleren
van ideaaltypen opnieuw doorlopen worden, totdat men in bevredigende mate in
staat is het gedrag van de betrokken partijen te begrijpen en te verklaren.
Soortgelijke analyses kunnen ook voor andere typen organisaties worden opge-
steld. Tezamen leveren ze materiaal voor de controle op de adequaatheid van de
zingeving en de causale adequaatheid van de meer abstracte typeringen die in
deze studie aan de orde zijn geweest.
6.9. En nu de praktijk......
Wie zich in het voorgaande heeft verdiept, begrijpt dat hier geen adviezen volgen
met betrekking tot het ontwikkelen, overdragen en veranderen van werkelijk-
heidsconstructies en daarmee tot de beheersing van het organisatorisch spel om
de macht. Toch lijkt het verstandig aan de verhouding tussen deze kennis en de
eventuele praktische toepassing ervan enige regels te wijden. Dat klemt te meer
omdat in hetgeen wij als tweede lijn in de organisatiesociologie hebben betiteld,
een verwantschap te constateren valt tussen de inhoud van de theorie en het
denken van de bestuurders. Wij hebben ons daartegen afgezet en geprobeerd een
eigen domein te defïniëren voor de wetenschappelijke belangstelling voor het-
geen er in de samenleving, dus ook in organisaties gebeurt.
Op een drietal punten willen wij ingaan. Ten eerste verdient de wetenschap
164
tegenover het praktisch handelen een zelfstandige plaats. Maar dat sluit vervol-
gens niet uit dat over dat alledaagse bezigzijn verhelderende dingen kunnen
worden gezegd. En tenslotte is het zeer wel mogelijk binnen een cultuurweten-
schappelijke opvatting van de sociologie voorspellingen te doen. Alleen zijn die
op heel andere interpretaties gebaseerd dan bij voorbeeld in de contingentie-
theorie het geval was.
Wetenschappelijke theorievorming als zelfstandige activiteit
Wetenschappelijke theorievorming is van een andere orde dan het alledaagse
gedrag van mensen. Hierboven is al gezegd dat ze kan worden gezien als een
werkelijkheidsconstructie van de tweede graad, die betrekking heeft op werke-
lijkheidsconstructies van de eerste graad. Deze laatste worden door concrete
mensen in hun concrete gedragingen ontwikkeld. De wetenschap reflecteert op
het gedrag van mensen en is daarmee overigens ook een vorm van menselijk
gedrag. Maar die kwaliteit is hier niet aan de orde.
Het onderscheid tussen de organisatiesociologie en de praktijk van het organise-
ren wordt volgens ons het duidelijkst zichtbaar door in te gaan op de verschillen-
de bedoelingen die achter deze beide vormen van menselijk gedrag liggen ver-
scholen.
Iemand die concrete organisatorische vragen moet oplossen, dient voortdurend
beslissingen te nemen. Hij moet vaststellen welke doelen de moeite van het
nastreven waard zijn; welke de meest geschikte middelen zijn om die doelen te
bereiken; met welke maatstaven eventueel succes kan worden vastgesteld; op
welke manier zo nodig kan worden bijgestuurd. Hij zal daar ongetwijfeld bij
proberen de rationaliteit van zijn beslissingen op te voeren. Steeds echter blijft
voor hem het uitgangspunt dat hij eerder genomen en toekomstige beslissingen
moet waarderen aan de hand van door hem gekozen meer algemene maatstaven.
Wie evenwel probeert te begrijpen en te verklaren hoe en waarom mensen in
organisaties zich gedragen zoals ze zich gedragen, is op heel andere zaken uit. Het
gaat hem niet om de vraag welke de juiste beslissing is die in een of andere
organisatorische kwestie moet worden genomen. Hij tracht vast te stellen waar-
om mensen iets als een organisatorische kwestie omschrijven en op welke ma-
nieren zij zulke problemen oplossen. In deze studie hebben wij verdedigd dat het
construeren van ideaaltypen een zinnige methode is om op zulke vragen ant-
woord te geven. Daarbij hebben wij vastgesteld dat een van de belangrijkste
constructieprincipes werd gevormd door de instrumenteel-rationele relatie tussen
zingevingen en gedragingen van de abstracte mensen in de fictie van het ideaal-
type.
Het lijkt wel of daarmee toch een wetenschappelijk oordeel binnen sluipt over de
juistheid van een beslissing, of de wetenschap toch in staat zou zijn tot een
waardering van wat rationeel is. Zou de beoefenaar van de sociale wetenschap
dan toch iets verstandigs kunnen zeggen over de richting die door concrete
organisatoren zou mceten worden ingeslagen ?
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Er bestaat een aanzienlijk verschil in betekenis tussen beide plaatsen waar het
begrip rationaliteit kan worden gebruikt: de praktijk van het organiseren, en de
theorie die uit is op begrip en verklaring. In het eerste geval is het begrip rationa-
hteit gebaseerd op een werkelijkheidsconstructie van mensen. Zij proberen er
mee aan te geven hoe naarhun opvattingen bepaalde doelen het best met bepaal-
de middelen zouden kunnen worden bereikt. Soms schijnen zij aan die opvatting
nog meer gewicht te willen hechten door vast te stellen dat het slechts de enig
mogelijke interpretatie is. Daarmee denken zij anderen gemakkelijker te kunnen
overtuigen.
Voor de wetenschap aan de andere kant heeft het begrip rationaliteit geen waar-
derende betekenis. Het wordt binnen het kader van een ideaaltype betrekkelijk
geformuleerd: komt de zingeving waarvan opname in een ideaaltype wordt over-
wogen, overeen met een in alle betrekkelijkheid gedane uitspraak over de'objec-
tief juiste' verbinding tussen middel en doel. Het begrip 'objectief juist' staat niet
voor niets tussen aanhalingstekens. Het wijst op de onmogelijkheid daarover een
absoluut, voor alle mensen geldend oordeel te geven dat vanwege zijn vermeende
wetenschappelijkheid door de organisatoren in de praktijk van alledag zou moe-
ten worden overgenomen.
Daarom kan het begrip rationaliteit in het ideaaltvne slechts een beverkte, for-
mele betekenis bezitten; het wordt gevuld met hetgeen concrete mensen op dit
moment in de geschiedenis in deze kwestie als rationeel zouden willen betitelen.
Dat hoeft niet gelijk te zijn aan hetgeen zij gisteren dachten en evenmin zullen zij
er morgen aan gebonden zijn. En het is zeker geen zelfstandige waardering van de
socioloog, omdat hij in zo'n geval overstapt naar een andere rol: die van mede-
verantwoordelijke voor een concrete organisatorische beslissing.
Yerheldering van hetgeen mensen in organisaties doen
Dat hoeft helemaal niet te betekenen dat hij zich verder slechts met, praktisch
gezien, zinloze activiteiten bezighoudt. Daarbij dringt zich de vergelijking op met
iemand die beroepshalve schaakpartijen analyseert.
De strijd om de macht in organisatie en samenleving zou immers heel goed als
een schaakspel kunnen worden gezien waarbij minstens drie spelers aanwezig
zijn. Bovendien matigt elk van de spelers zich het recht aan tijdens het spel de
regels te veranderen.
Wie schaakpartijen analyseert, behoeft in principe geen voorkeur uit te spreken
voor een van beide spelers. Hij gaat slechts na welke mogelijkheden er in een
gegeven spelsituatie aanwezig zijn; hoe elk van de spelers van die mogelijkheden
gebruik heeft gemaakt; welke fouten zij in dat licht begaaafiebben; hoe zij soms
series bekende zetten verrichten en hoe zij soms ook creatief nieuwe wegen
ingeslagen zijn. Resultaat daarvan zijn niet alleen intelligente beschrijvingen van
concrete schaakwedstrijden, maar ook betrekkelijk systematische weergaves van
soorten openingszetten, middenspelen, eindspelen en allerlei varianten daarop.
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Hij analyseert alles vanuit de vraag: hoe kan een schaakspeler zo doelmatig en
doeltreffend mogelijk spelen, of eenvoudiger: hoe kan hij winnen of verhinderen
dat zijn tegenstander de partij wint. Dat is tevens een vraag naar rationaliteit.
Maar elke schaakspeler zal bevestigen dat de spelers zelf dienen te beslissen of
een zet rationeel is en dat de man die de analyses pleegt, hoogstens advies kan
geven en achteraf vaststellen of dat juist is geweest.
Toch waarderen de spelers de activiteiten van degenen die analyses opstellen,
niet omdat ze daar rechtstreeks profijt van hebben, maar omdat hun spel daar-
door wordt verhelderd. Daardoor kan ook het begrip voor de rationaliteit van
een bepaalde zet zich ontwikkelen door de opeenvolging van historische schaak-
wedstrijden heen.
Een soortgelijke verhouding bestaat er tussen de organisatiesociologen en dege-
nen die zich bezig houden met praktische organisatorische vragen. De laatsten
dragen de verantwoordelijkheid voor de beslissingen die zij menen te moeten
nemen. De eersten gaan na hoe iets tot een probleem wordt waarover een besluit
moet worden genomen; hoe zulke besluíten worden genomen; wie er bij betrok-
ken zijn; hoe zij het spel om de macht hebben gespeeld; hoe zij soms klaarblijke-
lijke mogelijkheden tot beinvloeding hebben laten liggen. In hun rol van beoefe-
naar van de wetenschap behoeven sociologen geen partij te kiezen. Als zij dat wel
doen, wekken zij ten onrechte de indruk dat zij een wetenschappelijke fundering
kunnen geven aan de strategie van de partij wiens belang zij hebben gekozen en
dat zij de verantwoordelijkheid voor de gedane keuzen van die partij doen ver-
vluchtigen door een quasi-objectieve wetenschappelijke ethiek.
Juist als bij de analyse van het schaakspel moeten de standpunten en gedragingen
van alle bij het spel om de macht betrokken partijen worden bekeken. Wanneer
het sociologisch onderzoek op die manier wordt opgevat, leidt het ook tot
typeringen van betrekkelijk'regelmatig' gedrag van mensen bij gegeven doelen en
strategische inzichten. Door hen dat voor te houden als een spiegel waarin men
zichzelf kan herkennen, stijgt hopelijk het niveau van de rationaliteit van hun
beslissingen waarvoor de organisatoren zelf de verantwoordelijkheid blijven dra-
gen. Dat lijkt de belangrijkste maatschappelijke taak van de sociologie: verhelde-
ring van hetgeen mensen in de samenleving aan het doen zijn om hen tot naden-
ken daarover te brengen. In deze opvattingen is de organisatiesociologie geen
nuttige wetenschap, waaruit beleidsbeslissingen in organisatie en samenleving
kunnen worden afgeleid. Het is een zinnige bezigheid in een samenleving waarin
de standpunten sterk uiteen lopen, begrip te kweken voor verschillen en overeen-
komsten tussen mensen (16).
Alle vergelijkingen gaan mank, dus ook de voorgaande. Toch willen wij de bete-
kenis van de organisatiesociologie voor het praktisch handelen nog vergelijken
met de opvoedingsrelatie tussen vader en zoon.
Een vader kan zijn zoon zijn eigen keuzen opdringen. Hij zegt dan dat hij als
vader weet wat er kan gebeuren omdat hij vader is en meer van het leven gezien
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heeft. 'Doe wat ik zeg, want ik ben je vader'. Naar onze mening gaat hij dan te
ver omdat hij de eigen verantwoordelijkheid van zijn zoon niet respecteert en
hem dwingt zijn visie te accepteren. Hij dient zelf te weten dat zijn visie ook
maar betrekkelijk is. Hij zou zijn zoon juist zijn eigen verantwoordelijkheid
moeten laten beleven. 'Als je zoiets wilt bereiken, mcet je wel weten dat zulks
die en die gevolgen kan hebben. Als je dat niet wilt moet je je aanpassen. Als je
het op de koop toe wilt nemen, ga dan je gang'. De vader fungeert hier als een
spiegel voor zijn zoon waarin de laatste zich kan herkennen. De organisatiesocio-
loog zou hetzelfde moeten doen.
D~ mogelijkheid van uitspraken over toekomstige ontwikkelingen
Ook van toekomstige ontwikkelingen in een samenlcving kunnen schetsen wor-
den gemaakt. Dat te doen in termen van natuurwetten zoals dat in de contingen-
tietheorie het geval scheen, lijkt minder wenselijk. De mensen dienen de vrijheid
èn de verantwoordelijkheid te behouden om beslissingen te nemen. Het doen van
voorspellingen moet gebaseerd blijven op een cultuurwetenschappelijke metho-
dologie.
Door middel van een ideaaltype dat niet op begrijpen en verklaren van het
verleden of het heden maar van de toekomst is gericht, zou dan antwoord
moeten worden gegeven op de vraag welke fasen, stappen, ontwikkelingen te
verwachten zijn bij nu bekende doelen, strategieën, werkelijkheidsconstructies
van mensen. Zulke scenario's zouden tot uitkomsten kunnen leiden die door
niemand worden gewenst, terwijl ze toch gebaseerd zijn op de instrumenteel-
rationele opvattingen van de huidige partijen. Bovendien zouden daaruit conclu-
sies kunnen worden getrokken omtrent de te verwachten relatieve machtspositie
van de verschillende partijen. In de zetten die nog gedaan moeten worden, kun-
nen zij dan daarmee rekening houden. Het verschaffen van inzicht in mogelijke
toekomstige werkelijkheidsconstructies van partijen in een samenleving, in de
manier waarop die zouden kunnen worden gerealiseerd of tegengehouden lijkt
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SUMMARY
Everybody in the sociology of organizations seems to rely on Weber, but nobody
seems to have read more than the two or three pages from 'Wirtschaft und
Gesellschaft', where he describes the ideal type of bureaucracy. People are appa-
rently barely interested in his typical conception of the art of sociology.
In this study we therefore start from Weber's methodology and his approach to
social phenomena. We deal shortly with his ideas about 'verstehen' and the
construction of ideal types. Important themes then are:
- Weber's notion of the value-relevance of the cognitive interest of socio-
IogY;
- the relativity of the 'objective' character of empirical reality;
- the way ideal types are constructed;
- the connected checks on logical coherence, adequacy of ineaning and cau-
sal adequacy.
In the first chapter also Weber's ideal type of bureaucracy is analyzed as beíng
related to the three forms of authority. Bureaucracy has to be seen as the
rational instrument of legal authority. We show how Weber's cognitive interest is
related to a managerial perspective on social and organizational problems.
The first chapter leads up to two questions:
- the first of which concerns the way in which the postweberian sociology
of organizations has dealt with Weber's principal theme of analysis: ratio-
nalization on the level of both society and organization;
- the second of which concerns the way in which these results can be inter-
preted according to his methodology and more specifically according to
his ideal type of legal authority and its rational instrument: bureaucracy.
In this study two lines of thought are distinguished in the postweberian socio-
logy of organizations.
Tyie first line of thought in the sociology of organizations
The first line is marked by a discussion on the rationality of bureaucracy. Bu-
reaucracy has been analyzed by Weber as an instrument of the legal authority.
Its internal efficiency is considered to be guaranteed by some specific characte-
ristics, which function to further the rationality of the division of labor. Its
external effectiveness is considered to be guaranteed by the fact that legal autho-
rity can realize its claim on legitimacy only by acting according to the agree-
ments with those under its rule.
This analysis has been subjected in the second chapter to an experiment of
thought. How far can efficiency be the 'objective possible' consequence of the
characteristics of Weber's ideal type of bureaucracy ? Weber assumes that mana-
gement and its subordinates have the same ideas with regard to the ways and
means of their organization.
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That leads to a discussion of the process of the social construction of reality, as
it has been described by Berger and Luckmann. This concept opens the possibi-
lity to speak about the other goals, constructions of reality and ideas on rationa-
lity of those, who do not manage the organization. The judgments of the mana-
gement about its organization, its definitions of the organizational reality turn
out to be only partial representations of the organization. Bureaucracy is not to
be seen as a mere instrument of the legal authority. It is at the same time a
combat area, in which different parties try to keep their power and, if possible,
to expand it.
The external effectiveness of bureaucracy has been subjected to an experiment
of thought in the third chapter. Effective task performance of bureaucracy
presupposes adjustment to the needs of society. This adjustment appears not to
be selfevident on account of the own interests of the bureaucrats. The influence
of bureaucracy on society can be understood as an attempt to safeguard and to
extend its power. Besides that we have considered how the management and its
bureaucrats react to the resistance to that from the part of the citizens.
So far we were engaged in what Weber calls the check on adequacy of ineaning.
In his view the check on causal adequacy comes next. That implies the testing of
the following hypothesis: if people in empirical reality act according to the
instrumental-rational signification of similar actors in het ideal type, their ac-
tions are considered to be understood and explained.
7he second line in the sociology of organizations
One would suppose that the sociologists of organization would continue now
with this check on causal adequacy. However, a break has occurred. The discus-
sion is no longer concentrated on whether or not rationality is present in the
actions of those, who organize bureaucracy. The attention moves from the un-
derstanding and explanation of the way people give meaning to their actions in
organizations to a supraindividual level: the structure of the organization and its
correlates.
New questions arise concerning:
- the description of organizational structures;
- the extent to which the different characteristics of organizational structure
occur together;
- the differences in organizational structure which exist in this one or the
other institutional context;
- the explanation given for the variations of structure, which are empirically
found.
Weber's ideas give rise to such questions. But most students of organizations
ignore quite light-heartedly the methodological peculiarities of the ideal type.
They want to conceive an ideal type as a collection of hypotheses, which des-
cribe relations between organizational phenomena, notwithstanding Weber's
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clear-cut warning (...'er ist keine 'Hypothese"; it (the ideal type) is no hypothe-
sis). Besides that the development of computing facilities creates the possibility
to do research on such hypotheses on a fairly large scale.
Different factors have been found to influence the organizational structure.
Research has been done on the relations between structure, technology and
characteristics of the environment, and on the structural changes of organiza-
tions with increasing size. This empirical knowledge about the structure and
functioning of organizations allows to predict about future states and is a neces-
sary condition to intervene rationally in organizational processes.
This second line of thought results in the so-called 'contingency' approach of
organizations. The question of the'organizational fit' is central to it: what is the
most efficient and effective combination of the just mentioned factors and
variations in the structure of an organization ? When one has sufficient know-
ledge about such relations, one could develop systematic prescriptions with
regard to the ever-burning question for every manager: how to organize ?
This contingency theory is rejected by us for three reasons. First, the empirical
research conducted in this vein shows highly contradictory results. Second, the
very central concepts of that contingency theory only seemingly have a clear-cut
meaning: e.g. the notion of the environment. But when it comes to operationali-
zation, boundaries between those concepts appear to be rather vague and easily
to be transgressed. Finally, we object seriously to the underlying methodology
of this theory, as it follows the lead of the natural sciences in a rather uncritical
way.
According to our opinion the social sciences offer a culture- and time-bound
interpretation of the rationality of the relation between the subjective meaning
of the actor and his concrete actions. Rationality ought then to be defined
within the limits of the available knowledge on every point in history.
We nevertheless tried to fit in the contingency theory into the framework of
such a conception of social science. This theory can then b~e considered as a
typification of the problem areas, on which managers and others ought to con-
centrate, if they would like to have their organization to answer adequately the
different and dynamic questions of society. In that sense it is also a construction
of reality, the rationality of which can be studied as well as its consequences for
the process of bureaucratization of the organization. A similar line of reasoning
has been set up for technology and size as factors which determine structure.
lhis study is concluded by reviewing what has been discussed. It is proposed to
analyze henceforth organizations also as complex and dynamic structures of
meaning, which are used by the parties involved to control their fellow-players in
such a way, that their definition of the problems of society, based on their own
interestes, forms the starting point for the solution of them. That implies that
the judgement about the efficiency and effectiveness of these solutions has to be
related to the point of view of each of these parties.
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As most characteristical questions, which result from this point of view, can be
formulated:
- who are these parties;
- how and why do they choose goals, environments, organizational struc-
tures and technologies as symbolic arrangements of their mutual relations;
- how do they try to sublimate individually of together in coalitions these
arrangements to 'objective' facts in such a way that others have to yield to
them ?
This sublimation seems to be the most clever way to consolidate the legitimacy
of their power: appeal to 'objective' entities, such as God, the Country, or the
Long Run Interest of Our Organization. Pareto already unmasked such argu-
ments as derivatives of a pervasive struggle for power.
In the end of the last chapter we try to make concrete our research strategy; we
pay also some attention to the significance of this view on organizations for the
daily practice of organizing.
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Stellingen, behorend bij het proefschrift van C. W. Vroom
Bureaucratie, het veelzijdig instrument van de macht
1. Om de feitelijke normen en waarden van mensen in organisaties
vast te stellen moet men nagaan hoe de marginale leden worden
behandeld: gastarbeiders, vrouwen, kleurlingen etc.
2. Zoals in de psychologie de uitkomsten van veel onderzoek verte-
kend worden door het gebruik van universitaire studenten als
proefpersoon, zo wordt het beeld van organisaties dat organisatie-
sociologen hanteren, vervormd door hun aanstelling bij een uni-
versiteit.
3. Bij contacten tussen organisaties speelt de strijd om de maat-
schappelijke macht zich hoogstens af op een ander niveau dan
binnen organisaties. Van een principieel andere spelsoort is geen
sprake. De ontwikkeling van een 'interorganisatorische theorie' als
apart aandachtsveld lijkt daarom overbodig.
4, Dahrendorfs theorie van het conflict dient te worden opgevat als
een ideaaltype. Dan is niet langer de toetsbaarheid ervan in het
geding, maar de vraag ín hoeverre zij door empirische conflicten
wordt benaderd.
(cf. R. Dahrendorf, Toward a Theory of Social Conflict, Journ.
Confl. Res., 2, 1958, pag. 170-183).
5. Volgens Berger en Luckman dient de godsdienstsociologie zich te
richten op alle pogingen de menselijke werkelijkheid te legitime-
ren; een inperking tot hetgeen binnen de kerken plaatsvindt, wij-
zen zij van de hand.
Voor de organisatiessociologie geldt hetzelfde: zij dient aandacht
te besteden aan alle pogingen van mensen hun werkzaamheden
onderling te verdelen; zij mag zich niet uitsluitend beperken tot
hetgeen zich in formele organisaties afspeelt.
(cf. P.L. Berger en Th. Luckmann, Sociology of Religion and
Sociology of Knowledge, SocioL Soc. Res. , 47, 1963, pag.
417-427).
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